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RESUMO

O presente trabalho esta inserido na area tematica do Direito Processual Tributario e do Direito
Processual Civil. Tem como objetivo estudar a teoria dos precedentes e sua compatibilidade
com o processo administrativo fiscal brasileiro, especificamente, no tocante a resolucdo de
demandas repetitivas e a formacgdo e uniformizacdo da jurisprudéncia tributéria na esfera
administrativa. Com o advento do Caodigo de Processo Civil de 2015 (CPC), o regramento
processual brasileiro sofreu diversas mudancas paradigmaéticas. Por expressa determinacéo do
art. 15, as normas processuais do cddex devem ser aplicadas supletiva e subsidiariamente a
todos os processos administrativos, dentre eles, o processo administrativo tributério (PAT).
Notavelmente diante do cenario hodierno, marcado por uma litigiosidade excessiva e pela
eternizacdo dos conflitos, constata-se que o sistema processual tributario brasileiro estd muito
aquém de um padrdo racional de resolucdo de conflitos. Na busca por alternativas para
desafogar o Judiciario e, a0 mesmo tempo, conferir maior celeridade e estabilidade as lides
tributérias, o sistema administrativo de precedentes e de julgamentos de demandas de massa se
mostra um importante vetor de mudanca na atual conjuntura. Partindo do modelo de julgamento
de recursos repetitivos adotado pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), o
trabalho traz como constatagdo geral a necessidade de compatibilizacdo dos institutos
processuais do CPC com o sistema de precedentes e recursos repetitivos do processo
administrativo fiscal, a demonstrar uma possivel alternativa ao atual modelo de discussdo da
obrigacao tributaria.

Palavras-chave: Direito Processual Tributario. Processo administrativo tributario.

Precedentes. Demandas repetitivas.



ABSTRACT

The present work is situated in the field of Tax Procedural Law and Civil Procedural Law. Its
object is to study the theory of precedents and its application to the Brazilian administrative tax
disputes, specifically, with regard to the resolution of repetitive demands and the formation and
standardization of administrative tax jurisprudence. With the arrival of the 2015 Code of Civil
Procedure (CPC), Brazil's procedural rules have undergone several paradigmatic changes. By
express determination of its article 15, the procedural rules of the aforementioned codex must
be supplementary and subsidiarily applied to all the administrative processes, among them, the
administrative tax process (PAT). Notably in face of the current scenario, marked by an
excessive litigation and the eternalization of conflicts, it becomes noticeable that the Brazilian
tax procedural system is far below a standard of rational conflict resolution. In the search for
alternatives to unburden the Judiciary system and, at the same time, provide celerity and
stability to tax disputes, the administrative system of precedents and mass claims judgments
shows itself to be an important vector for change in the current conjuncture. Based on the model
of repetitive appeals judgment adopted by the Administrative Tax Appeals Council (CARF),
this work brings as a general finding the need to incorporate the CPC procedural institutes with
the system of precedents and repetitive appeals of the administrative tax process, indicating a
possible alternative to the current model of tax obligation disputes.

Keywords: Tax Procedural Law. Administrative tax process. Precedents. Repetitive demands.



Art.
CARF
CF/88
CNJ
CPC
CTN
Dec.
DRJ
E.g.
PAT
PGFN
RICARF
STF
STJ

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Artigo

Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
Conselho Nacional de Justica

Cadigo de Processo Civil

Caodigo Tributario Nacional

Decreto

Delegacia da Receita Federal do Brasil de Julgamento
Exempli gratia

Processo administrativo tributario

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Regimento Interno do CARF

Supremo Tribunal Federal

Superior Tribunal de Justica



SUMARIO

LINTRODUGAO ..ottt n s 10
2 NOCOES PRELIMINARES SOBRE O SISTEMA PROCESSUAL
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO ..ottt 13
2.1 ASPECTOS GERAIS DO DIREITO PROCESSUAL TRIBUTARIO .......coccoovveviennne. 13
2.1.1 Os sistemas de resolucéo de conflitos tributarios e a (in)existéncia de jurisdicdo nas
[1AES AAMINISTIATIVAS.....c..i ittt bbbt ne e 16
2.2 O PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO (PAT) oo 20
2.2.1 Os impactos do CPC/2015 na resolucdo de conflitos tributarios em &ambito
o0 101 T IS = L Ao TSRS 25
3 A TEORIA DOS PRECEDENTES E A RESOLUCAO DE DEMANDAS
REPETITIVAS A LUZ DO CPC.....oooiieeeeeeeeeeee ettt 31
3.1 NOQ@ES FUNDAMENTAIS ACERCA DO SISTEMA DE PRECEDENTES DO
8 RSP SRS 31
3.2 A RESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVAS NO DIREITO PROCESSUAL
TRIBUTARIO ...ttt 38

4 OS PRECEDENTES E AS DEMANDAS REPETITIVAS NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO FISCAL.: OS DESAFIOS E PERSPECTIVAS DE UM SISTEMA
MAIS RACIONAL DE DISCUSSAO DA OBRIGAC}AO TRIBUTARIA ..o 45
4.1 REPENSANDO O SISTEMA DE RESOLUCAO DE CONFLITOS TRIBUTARIOS:
DESJUDICIALIZACAO E RACIONALIDADE NAS LIDES TRIBUTARIAS ATRAVES
DO FORTALECIMENTO DA INSTANCIA ADMINISTRATIVA ...cooiieeeeeeeeeeeeen, 45
4.2 OS JULGAMENTOS DO CARF E O ATUAL SUBSISTEMA DE PRECEDENTES
ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS ........cocvieeeeeeeeieeeeseeese s ses s s s s senaenenns 53
4.3 A (IN)COMPATIBILIDADE DO CPC COM O SISTEMA ADMINISTRATIVO DE
PRECEDENTES E DEMANDAS REPETITIVAS TRIBUTARIAS .......ooiieeeeeeeeeenn, 60
4.3.1 A sistematica do CPC na formacao de precedentes administrativos tributarios....61
4.3.2 A sistemética do CPC na aplicacdo de precedentes administrativos tributarios .... 66
5 CONCLUSAO. ...ttt 74
REFERENCIAS ..ottt 77



10

1 INTRODUCAO

O Brasil é um dos paises que mais possuem litigios tributarios no mundo. De acordo
com o levantamento feito em 2020 pelo CNJ, as execucdes fiscais representam 70% de todo
acervo de execucdes em curso no pais, totalizando um percentual de 39% de todos casos
pendentes e congestionados do ano de 2019. A taxa de congestionamento dos executivos fiscais
chega ao patamar de 87%, com um indice de éxito de 25,8% na recuperacdo do passivo
tributario (BRASIL, 2020).

Em linhas gerais, percebe-se que uma parcela infima de casos tributarios chega a ter um
desfecho em tempo razoével no Judiciério. A esmagadora maioria dos processos permanecem
congestionados por varios anos (quica décadas), sem nenhuma perspectiva de recuperacdo do
crédito inscrito em divida ativa.

Acrescente-se esse fato a desarmonia existente entre as instancias judicial e
administrativa, onde casos analogos sdo tratados de maneiras completamente diferentes, e as
teses juridicas fixadas em uma esfera ndo se comunicam com a outra, o que acaba dificultando
ainda mais a resoluc&o dos conflitos que envolvem matérias fiscais®.

Tudo isso somado a complexidade da legislacao tributaria do nosso pais, acabam por
gerar um acumulo excessivo de demandas também nos 6rgaos de julgamento administrativos,
0s quais ainda carecem de garantias e técnicas processuais modernas na conducdo de seus
procedimentos internos.

O Cddigo de Processo Civil de 2015 buscou trazer uma solucdo para esse problema.
Tradicionalmente utilizados nos paises que adotam a common law, o sistema de precedentes
vinculantes e as técnicas processuais de julgamento de causas repetitivas ja sdo realidade no
Judiciario brasileiro, cuja aplicacdo vem se mostrando cada vez mais eficaz na resolucdo de
demandas de massa.

Nesse cenario, 0 CARF, através de seu Regimento Interno, buscou implementar a
sistematica das sumulas vinculantes e dos recursos repetitivos no ambito do processo
administrativo fiscal, com o intuito de otimizar a gestdo processual do 6rgéo e uniformizar a
jurisprudéncia de suas turmas julgadoras. Embora a medida seja louvavel — sob um ponto de

vista pragmatico —, a previsdo normativa do RICARF é demasiadamente omissa e superficial,

1 O termo “fiscal” por vezes serd usado ao longo do trabalho como sindnimo de “tributério”, a evitar repetigdes.
Embora os termos guardem especificidades semanticas, reputa-se desnecessario fazer uma andalise minuciosa da
diferenca entre os dois, a evitar o desvirtuamento do tema principal da monografia.
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deixando diversas lacunas a serem preenchidas — mormente sob a égide do CPC/2015, que
possui aplicacdo supletiva e subsidiaria a todos os processos administrativos tributarios.

Diante de todo esse contexto, o objetivo geral do presente trabalho € estudar a
compatibilidade da sistematica de precedentes e técnicas de resolucéo de demandas repetitivas
do CPC no ambito dos julgamentos administrativos tributarios — especificamente, no que diz
respeito & formacdo e aplicacdo de precedentes na seara administrativa fiscal.

Quanto aos objetivos especificos, estes consistem em: estudar os aspectos basilares do
Direito Processual Tributario e do PAT, mormente sob a égide do CPC/2015; investigar a
sistematica processual de formacéao de precedentes e de julgamento de demandas repetitivas do
CPC e seus impactos no sistema processual tributario; analisar o modelo atual de discussao da
obrigacdo tributaria e debater alternativas para a sua reestruturacao e aprimoramento; detalhar
0s principais aspectos dos julgamentos do CARF e do subsistema de precedentes
administrativos tributarios na esfera federal; examinar criteriosamente a (in)compatibilidade
dos institutos processuais de formacéo e aplicagcdo de precedentes do CPC no regramento do
PAT, com base no atual modelo de precedentes e recursos repetitivos do CARF.

Para atingir os objetivos pretendidos por este estudo, sera utilizada a pesquisa
bibliografica, a partir da leitura de doutrina especializada, dissertagdes de mestrado,
monografias e artigos cientificos. Além disso, utilizar-se-4 também a pesquisa documental
referente a legislacbes e entendimentos jurisprudenciais, com énfase na jurisprudéncia
consolidada do CARF. Outrossim, serdo feitas analises pontuais de noticias, pesquisas e
levantamentos oficiais veiculados em meio eletrbnico, que se mostrarem pertinentes ao
desenvolvimento do tema.

O método de pesquisa utilizado sera o hipotético-dedutivo, partindo da formulacao de
hipdteses acerca de um tema relativamente novo e pouco explorado, cujo arcabouco tedrico
ainda encontra diversas lacunas, tanto na doutrina, quanto na legislacdo e jurisprudéncia. Em
vista disso, a proposta de solucdo apontada ao final do trabalho se mostra plenamente viavel (e
desejavel) a luz do ordenamento juridico atual.

Quanto a estrutura da tese, 0 primeiro capitulo apresenta noc¢fes essenciais acerca do
Direito Processual Tributario e do PAT. Aqui, sedimentaremos a base do nosso estudo, a partir
da andlise das caracteristicas elementares do processo tributario. Abordaremos, também, o
debate acerca da (in)existéncia de jurisdicdo nos julgamentos administrativos fiscais, 0s
principais componentes do regramento juridico do PAT e, por fim, os reflexos do CPC/2015 na

resolucéo de conflitos tributarios em ambito administrativo.
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J& 0 segundo capitulo se volta para o estudo da teoria dos precedentes e da resolucao de
demandas repetitivas nos moldes do CPC. Ao final da exposicdo, destacaremos quais as
repercussdes desta sistematica na seara do Direito Processual Tributario, a realcar os principais
motivos que promovem o acumulo excessivo de demandas de massa tributarias, e de que
maneira o rito de julgamento de causas repetitivas e os precedentes se mostram alternativas para
solucionar esses casos.

O ultimo capitulo se prestou a esmiucar o atual modelo de discussdo da obrigacao
tributaria, destacando quais as alternativas a serem tomadas no sentido de construir um sistema
mais racional de resolucdo de conflitos fiscais. Ao final da exposicdo, realizaremos um estudo
analitico sobre o sistema de precedentes e de resolucdo de demandas repetitivas no ambito do
processo administrativo, com énfase no modelo de recursos repetitivos e sumulas vinculantes
adotado pelo CARF.

Diante desse contexto, a proposicao final deste trabalho é analisar de que forma a
sistematica de formacao e aplicacdo de precedentes nos processos administrativos fiscais (e.g.
art. 47 do RICARF), pode ser compatibilizada com as técnicas e garantias processuais do CPC.
Longe de querer esgotar totalmente o tema, o presente estudo busca demonstrar a viabilidade e
a pertinéncia da adocdo de institutos processuais mais modernos e eficazes na condugdo dos
julgamentos administrativos tributarios, a possibilitar a resolucéo de conflitos de maneira mais

célere, isondmica e racional.
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2 NOCOES PRELIMINARES SOBRE O SISTEMA PROCESSUAL
ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

Um sistema normativo juridico, em seu aspecto estrutural, € formado por um
ordenamento complexo de elementos que possuem uma relacdo intersubjetiva entre si. O
Direito, como linguagem, traduz-se por meio da norma juridica, que através de enunciados
prescritivos regula as condutas dos sujeitos da relacdo juridica, operando tanto no aspecto
material quanto no processual (CARVALHO, P., 2019).

A noc¢do de um sistema normativo juridico, portanto, pode ser melhor explicada através
da divisdo didatica entre dois sistemas estruturantes: (i) primario, como sistema regulador das
condutas dos sujeitos da relacdo juridica (direito material); (ii) secundario, como sistema
regulador da atividade jurisdicional exercida pelas autoridades julgadoras (direito processual)
(PRIA, 2010). Esses dois sistemas estruturantes (processual e material) sdo unidos por uma
conexao instrumental indissociavel, conforme se depreende das licdes de Paulo Cesar Conrado:

Lembre-se: (i) o fato juridico ensejador da relacéo processual (o conflito), embora
constituido por instrumento de linguagem (peticéo inicial, v.g.) que ndo se aporta
no “direito material”, a ele sempre se referira — 0 processo nao é um fim em si
mesmo — (ii) derivando, assim, do “direito material”, nele proprio encontrara sua
razao, vale dizer, a produgdo de norma individual e concreta (de “direito material”).
[...] sem prejuizo da idéia de ato processual, a tutela jurisdicional, como norma,
pode e deve ser avaliada como porcdo de linguagem (forma) que retém,

idealmente, conteudo de “direito material” (CONRADO, 2007, p. 139-140, grifo
N0ss0).

Nessa linha de pensamento, podemos compreender o Direito Processual Tributario
(sistema normativo-estruturante secundario) como o sistema regulador da atividade
jurisdicional voltada a resolucédo de conflitos dos sujeitos da relacéo juridico-tributaria (sistema
normativo-estruturante primario), o qual opera tanto nas lides tributarias administrativas,

quanto nas judiciais?.
2.1 ASPECTOS GERAIS DO DIREITO PROCESSUAL TRIBUTARIO

Prefacialmente, destaca-se que o Direito Processual Tributario engloba, em seu amago,
0s varios procedimentos administrativos fiscais, como também processo tributario em si — aqui
inseridos tanto o processo administrativo, quanto o judicial. Sendo assim, para avancar no tema,

devemos primeiro fazer a distingdo entre procedimento e processo.

2 Em linhas semelhantes, James Marins (1998) divide os sistemas estruturantes entre Direito Tributario material
(que lida com a existéncia da obrigacdo tributaria) e Direito Tributario formal (que lida com a atuacdo da
obrigacdo tributaria); este tltimo sendo o responsavel pela operacionalizacéo das lides tributérias judiciais e/ou
administrativas.



14

“Procedimento” (como género, em sentido amplo), pode ser entendido como a prética
de vaérios atos concatenados para se alcancar um resultado finalistico, sem que necessariamente
haja um elemento conflituoso ou o exercicio do contraditorio pela contraparte (MACHADO
SEGUNDO, 2018). E o caso, por exemplo, dos procedimentos fiscalizatorios realizados pelas
autoridades fazendarias, com o fito de apurar possiveis fatos juridicos tributaveis.

Noutra banda, falamos em “processo” (como espécie do género procedimento) quando
h& uma série de atos ordenados que se destinam a resolver um conflito de interesses, mediante
a efetiva participacdo das partes, assegurados o contraditorio e a ampla defesa (MACHADO
SEGUNDO, 2018). Aqui, inserem-se as demandas tributarias contenciosas em &mbito
administrativo, bem como os conflitos tributarios levados ao crivo do Judiciério.

Por essa razdo, o escopo do presente trabalho ¢ justamente o estudo do “processo
tributario”, que € o instituto de resolugdo de conflitos dos sujeitos da relacdo juridico-tributaria,
regido por principios constitucionais e infraconstitucionais proprios, com um conjunto de regras
especificas para solucionar as lides que envolvam a instituicdo, cobranca e arrecadacdo de
tributos, através de normas de natureza juridica de direito publico (FALLET, 2018).

A origem do processo tributario nos remete a propria nocdo de obrigacéo tributaria,
formada pelo sujeito ativo (quem possui o direito subjetivo de exigir o crédito tributario), sujeito
passivo (quem tem o dever juridico de pagar o débito), e 0 objeto (prestacdo pecuniaria), este
sendo o elemento conectivo que vincula os dois sujeitos. A obrigacdo tributéria, por sua vez,
pode ser de carater patrimonial, que € o pagamento do tributo e/ou multa; ou nao patrimonial,
que sdo os deveres instrumentais a serem realizados pelo sujeito passivo (CARVALHO, P.,
2019).

No entanto, na esmagadora maioria dos casos, ha um conflito de interesses que impede
que a obrigacdo tributaria seja resolvida amigavelmente. Sdo situaces nas quais a pretensdo
arrecadatoria do sujeito ativo é contestada pelo sujeito passivo, seja por meio de resisténcia ao
ato de lancamento tributario (hipétese mais comum), ou através de pedidos de compensacéo,
restituicdo e reconhecimento de imunidade ou isencéo tributarias.

E justamente nesse cendario, definido pelo litigio existente entre os sujeitos da obrigacio
tributaria, que se materializa o processo tributario. Assim, a relacdo processual estara
caracterizada quando houver um fato juridico conflituoso entre os sujeitos ativo e passivo, onde
a pretensdo de uma das partes é resistida pela contraparte (PRIA, 2010). A etapa litigiosa da
relacdo juridico-tributaria, portanto, é definida pelo processo de transmutacdo da atividade
administrativa procedimental para a processual, que a partir dai sera regida pelos principios
préprios do Direito Processual Tributario (MARINS, 2018).
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Nas ligdes de Jodo Aurino de Melo Filho (2018), as lides tributarias podem ser divididas
em trés ramos: (i) lide de pretenséo resistida administrativa, quando o sujeito passivo apresenta
impugnacéo ao lancamento tributario, instaurando a fase processual administrativa; (ii) lide de
pretensdo resistida judicial, nas hipGteses em que 0 sujeito passivo contesta a cobranca
tributéria atraves da adocdo de medidas judiciais; e (iii) lide de pretensdo insatisfeita, na qual,
embora o sujeito passivo ndo conteste a pretensdo do sujeito ativo, também ndo a satisfaz, a
ensejar a cobranca executiva da obrigacao tributéria.

A depender da hipdtese de lide tributaria que se apresente (pretensdo resistida
administrativa ou judicial, ou insatisfeita), aplicar-se-do as normas processuais adequadas para
0 deslinde do caso — postulados préprios do processo tributario administrativo ou judicial,
executivo ou antiexacional® —, de modo a equilibrar, sempre que possivel, os interesses do
sujeito ativo e do sujeito passivo (FALLET, 2018). Nessa linha de raciocinio, ressaltamos que:

[...] o processo jurisdicional propicia ao contribuinte equiparar-se ao Estado?, dando-
Ihe os instrumentos necessarios ao afastamento da presuncéo de legitimidade dos
atos de imposigao tributarios que, eventualmente, tenham sido praticados & margem
dos limites constitucionais e legais prescritos pelo sistema tributario nacional.

Por outro lado, fornece ao Estado-fisco os instrumentos adequados a invasao do
patrimdnio do contribuinte com a finalidade de ver satisfeita a obrigacéo

tributéria inadimplida, atividade que esta fora o campo de incidéncia do principio
da autoexecutoriedade dos atos administrativos (PRIA, 2010, p. 124-125, grifo nosso).

De acordo com Rodrigo Dalla Pria (2010), o processo tributario pode ser estruturado
através de 3 elementos béasicos, chamados de constantes l6gico-processuais: (i) provocacao da
parte interessada (pretensao inicial); (ii) comunicacdo e resposta da contraparte (resisténcia a
pretensdo inicial); e (iii) decisdo que encerra a controvérsia (decisdo administrativa, sentenca,
etc.).

Nesse contexto, a impugnacdo ao langcamento do tributo é a hipotese mais comum de se
verificar o inicio de um processo tributario. No entanto, existem situa¢fes nas quais a pretensdo
resistida €, na verdade, do sujeito passivo; como por exemplo, nos casos em que hd o
indeferimento de um pedido de restituicdo ou compensacao feito pelo contribuinte. Aqui, é a
resisténcia oferecida pela Administracdo Tributaria que faz nascer a relagdo processual
tributaria (MACHADO SEGUNDO, 2018). Acerca do tema, leciona Cleucio Nunes:

3 Acles antiexacionais sdo aquelas de iniciativa do sujeito passivo da relacdo juridico-tributaria, como por
exemplo, a acdo declaratoria de inexisténcia de relacéo juridico-tributaria, acdo anulatoria de débito fiscal, etc.

4 Entretanto, isso ndo quer dizer que os contribuintes gozardo das mesmas prerrogativas do ente tributante. Mesmo
diante de um processo jurisdicional, o sujeito ativo (credor), por forca de lei, continua a possuir inimeros
privilégios ndo extensiveis ao sujeito passivo (devedor), tanto no aspecto processual (e.g. prazos em dobro para
recorrer), quanto no material (e.g. presuncédo de veracidade e legitimidade dos atos administrativos).
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[...] a pretensdo oferecida pela Fazenda podera ter como objeto a exigéncia de
obrigacdo tributaria principal (dever de pagar tributo) ou acessoria (dever de cumprir
qualquer outra obrigacdo que ndo constitua pagar tributo). Uma vez deduzida a
pretensao, o sujeito passivo da obrigacao tera direito a resisti-la, oferecendo sua
defesa por meio de impugnacdes, recursos ou, simplesmente, reclamacdes (CTN,
art. 151, 111).

O sujeito passivo, conforme se afirmou, podera também formular pretensdo em face
da Fazenda Publica. Nessa hipétese, porém, o particular quer a entrega ou a protecao
do direito que alega ter titularidade. A resisténcia do Poder Publico a essa pretensao
faz também surgir processo administrativo tributario (NUNES, 2019, p. 318,
grifo nosso).

Diante do exposto até aqui, podemos inferir que o processo tributario é singular: possui
uma estrutura normativa propria, um campo teorico especifico e uma particularidade quanto
aos seus sujeitos (Fisco-contribuinte e/ou responsavel tributario) e suas lides (pretensdo
discutida ou insatisfeita; administrativa ou judicial) (MELO FILHO, 2018).

Nessa linha de raciocinio, o processo tributario é, por exceléncia, o instrumento de
operacionalizagdo e concretizagdo do direito material tributario, a pavimentar sua propria
efetividade na medida em que se mostra apto a: (i) impedir (tutela preventiva); (ii) efetivar
(tutela repressiva ou reparadora); ou (iii) realizar compulsoriamente (tutela executiva) a
exigibilidade do crédito tributario (CONRADO, 2018).

2.1.1 Os sistemas de resolucéo de conflitos tributérios e a (in)existéncia de jurisdi¢cdo nas

lides administrativas

Conforme mencionado anteriormente, as lides tributarias podem ser processadas e
julgadas em dois sistemas distintos de resolucdo de conflitos: o judicial (pretensao resistida ou
insatisfeita) e 0 administrativo (pretensdo resistida). No Brasil, tal divisdo é fruto da adocéo do
regime de “jurisdicdo una”® (art. 5°, XXXV, CF/88), onde toda e qualquer atividade
administrativa pode ser apreciada novamente pelo Poder Judiciario, quando provocado pela
parte interessada (NUNES, 2019).

A intencdo por tras do regime adotado é de evitar a perpetuacdo de arbitrariedades
cometidas pelas autoridades administrativas, quando da pratica de atos administrativos
contréarios a lei. Por essa razdo, mesmo com o término do processo tributario na instancia

administrativa, através de decisdo irreformavel desfavoravel ao sujeito passivo®, o Judiciario,

5 A jurisdigdo pode ser entendida como “[...] uma das fungdes do Estado, que visa a resolver o objeto litigioso
posto a sua apreciagdo, criando, com amparo no sistema juridico, a norma juridica individualizada aplicavel ao
caso concreto” (MADRUGA; MOUZALAS; TERCEIRO NETO, 2016, p. 77).

6 Ja que a decisdo administrativa irreformavel, quando favoravel ao sujeito passivo, é causa extintiva do crédito
tributario, nos termos do art. 156, IX, do CTN (BRASIL, 1966).
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quando provocado, pode rever quaisquer atos e decisdes proferidas pelas autoridades
administrativas tributarias (NUNES, 2019).

Em outras palavras, o contribuinte tem a op¢do de reiniciar toda a discussdo
administrativa no Judiciario, sem qualquer &bice preclusivo. Tal corolario — embora
controverso’ — ndo diminui a importancia dos 6rgdos de julgamento administrativos. A sua
exegese, na verdade, leva-nos a entender que a Constituigdo buscou aumentar ainda mais as
garantias processuais dos jurisdicionados, ao prescrever diferentes meios (e instancias) de
acesso a justica (NUNES, 2019).

Em que pese a existéncia da referida previsdo constitucional, é vedado se discutir,
simultaneamente, a mesma questdo tributaria em ambito judicial e administrativo. Assim,
embora a controvérsia existente possa servir de objeto tanto para o processo administrativo
guanto para o judicial, ao ingressar no Judiciario, a parte interessada renuncia o direito de se
discutir aquela matéria na via administrativa.

Nesse sentido, dispbe o paragrafo Gnico do art. 38, da Lei n.°6.830/80 (Lei de Execucges
Fiscais): “a propositura, pelo contribuinte, de acdo prevista neste artigo importa em renuncia ao
poder de recorrer na esfera administrativa e desisténcia do recurso acaso interposto” (BRASIL,
1980). O mesmo entendimento foi consolidado através da sumula n® 1 do CARF, publicada
através da Portaria CARF n° 52/2010, com efeito vinculante atribuido pela Portaria MF n°
277/2018:

Stmula CARF n° 1: Importa rendncia as instancias administrativas a propositura
pelo sujeito passivo de acdo judicial por qualquer modalidade processual, antes
ou depois do lancamento de oficio, com o mesmo objeto do processo
administrativo, sendo cabivel apenas a apreciacdo, pelo d6rgdo de julgamento

administrativo, de matéria distinta da constante do processo judicial (BRASIL, 2010,
grifo nosso).

Em outras palavras, o sujeito passivo ndo pode se valer do prazo recursal administrativo
para propor uma acao antiexacional e recorrer administrativamente, arguindo a mesma matéria,
e continuar com a tramitacdo de ambos 0s processos — ja que, nesse caso, ele estaria recorrendo
da mesma decisdo duas vezes, em esferas distintas, ferindo a boa-fé processual®.

De maneira semelhante, ndo poderd o sujeito ativo promover uma execucao fiscal
paralela a um processo administrativo regular em que se discuta a exigibilidade do crédito

tributario, sob pena de violacdo aos principios da legalidade administrativa e da confianca

" Fazemos uma ressalva a respeito desse assunto, o qual sera melhor analisado (e criticado) posteriormente. Vide
0 item 2.2, e as notas de rodapé de nimeros 19 e 33.

8 Principio processual esculpido no art. 5° do CPC (BRASIL, 2015). Destaca-se, inclusive, que nos termos do art.
16, V, do Dec. 70.235 (BRASIL, 1972), é obriga¢do do sujeito passivo informar em sua defesa administrativa se
a matéria impugnada foi submetida a apreciacdo judicial, devendo juntar aos autos a copia da peticéo.



18

legitima®, além de esbarrar na suspensdo da exigibilidade do crédito tributario prevista no inciso
I11, art. 151, do CTN (BRASIL, 1966).

Diante de todo esse contexto, por ébvio, admite-se que ha no Poder Judiciario a
autoridade de decidir, em carater definitivo, acerca do conflito tributario, através do exercicio
da atividade jurisdicional tipica. No entanto, 0 mesmo nédo pode se falar acerca da “atividade
jurisdicional administrativa”, que por décadas vem despertando a atencdo dos estudiosos da
area do processo tributario, cujo debate merece destaque a seguir.

A discussao entorno do reconhecimento de jurisdicdo nos processos administrativos
tributarios divide-se, majoritariamente, em duas correntes doutrinarias. A primeira, defendida
por Maria Aparecida Martins de Paula (2018), Eduardo Cavalca Andrade (2011) e Teresa
Arruda Alvim (1994), dentre outros, assevera que ndo ha de se falar em jurisdicdo na esfera
administrativa, diante da inexisténcia de elementos que caracterizariam o fendémeno processual
jurisdicional. A guisa de exemplo, cita-se o julgamento das causas realizado pelo Poder
Executivo, e ndo pelo Judiciario; a auséncia de um juiz imparcial investido na funcdo; e a falta
de definitividade e coercibilidade nas decisbes que pdem fim os litigios tributarios
administrativos.

Sob essa Otica, portanto, 0s processos administrativos tributarios estariam mais
proximos de meros procedimentos técnicos para afericdo de irregularidades no ato do
lancamento do tributo, onde a matéria discutida seria reapreciada pela propria Administracdo
Pulblica, e ndo por um terceiro imparcial’®. Dessa forma, as garantias e principios do Direito
Processual Civil e do Direito Processual Penal, por exemplo, seriam incompativeis com a
natureza procedimental da atividade administrativa (ALVIM, 1994).

Em que pese a sdlida fundamentacéo teorica da primeira corrente doutrinaria, tal viés
argumentativo, em nossa concepcao, ndo parece ter guarida no ordenamento juridico atual,
sobretudo quando analisado a luz dos postulados e garantias fundamentais do Direito
Processual moderno.

Isso porque ao se admitir o processo administrativo tributario como mero procedimento

(conforme a diferenciacdo feita no inicio do trabalho), pressupde-se duas situagdes temerarias:

° A legalidade administrativa “[...] encontra-se inserida no denominado principio da juridicidade, que exige a
submissdo da atuacdo administrativa a lei e ao Direito (art. 2.°, paragrafo unico, I, da Lei 9.784/1999)”
(OLIVEIRA, R., 2020, p. 104-105), ao passo que o principio da confianca legitima “[...] aparece como uma
reacdo a utilizagdo abusiva de normas juridicas e de atos administrativos que surpreendam bruscamente 0s seus
destinatarios” (OLIVEIRA, R., 2020, p. 124).

10 No entanto, ndo nos esquecamos que além das préprias autoridades fazendarias, nos julgamentos administrativos
em segunda instancia, temos a presenca de Conselhos de Representantes dos Contribuintes, de formagéo paritaria
com os representantes do Fisco, o que enfraquece o argumento da imparcialidade dos julgadores no PAT.
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(i) de que o sujeito passivo jamais poderia deduzir, em sede administrativa, sua pretensdo a uma
tutela de direitos subjetivos!, ja que sua participacdo se limitaria & indicacio de erros
procedimentais de fiscalizacdo e autuacdo por parte do Fisco; e (ii) de que o Unico interesse em
juizo seria o do sujeito ativo, ja que ndo ha conflito a ser resolvido, mas tdo somente o ajuste
formal do ato de langcamento impugnado. Neste cenario hipotético, qualquer outra matéria
suscitada pelo sujeito passivo néo seria conhecida quando do julgamento da causa.

Por essa razdo, filia-se aqui a segunda corrente doutrinaria, capitaneada por Rodrigo
Dalla Pria (2010), Paulo Cesar Conrado (2018), Hugo de Brito Machado Segundo (2018) e
Allan George de Abreu Fallet (2018). Na visdo desses autores, a Administracdo Tributaria
exerce, de fato, uma funcdo jurisdicional atipica, pois da resolucdo de um conflito
administrativo tributario advém, inquestionavelmente, uma prestacio jurisdicional?,
independentemente de qualquer pronunciamento judicial acerca da matéria.

Através dessa visdo moderna do processo administrativo tributario — como um processo
verdadeiramente jurisdicional —, as técnicas, principios e garantias processuais previstas no
CPC, por exemplo, podem ser admitidas e aplicadas as lides administrativas — quando viaveis
ao caso concreto —, de modo a complementar e aperfeicoar a legislacdo processual ja existente
do PAT.

Tal concepgdo tedrica, no nosso entendimento, mostra-se extremamente atual e
necessaria, de forma a aproximar o sistema processual administrativo tributario de um modelo
constitucional de processo, alicercado nos principios do devido processo legal e
inafastabilidade de jurisdicdo®3, previstos no art. 5°, incisos XXXV e LIV, da Carta Magna
(BRASIL, 1988). Como bem arremata Rodrigo Dalla Pria:

Assim, parece-nos ébvio que toda vez que o Estado, mediante qualquer um de seus
centros de competéncia (Legislativo, Executivo ou Judiciario), exercer atividade
normativa voltada & apreciacdo de lesdo ou ameaca de lesdo a direito, ter-se-a
funcéo jurisdicional, pois presentes os dois elementos constitutivos do conceito de

jurisdicao: (i) o objetivo, que diz com a atividade compositiva de conflitos; e (ii) 0
subjetivo, representado pela figura do Estado (PRIA, 2010, p. 139, grifo nosso).

Nessa esteira de pensamento, a propria Constituicdo Federal, em seu art. 37, XVIII,

dispde que a administracdo fazendaria possui jurisdicdo, com precedéncia sobre os demais

1 N&o seriam apreciaveis como matérias de defesa do contribuinte, por exemplo, as limitacdes ao poder de tributar,
elementos da regra-matriz tributaria, imunidades e isen¢des, dentre outras.

12 Em outras palavras, com a resolucéo do processo administrativo tributario, havera a tutela de um direito subjetivo
discutido em juizo, ndo necessariamente em favor da parte que realizou a pretensdo inicial.

13 Nesse diapasdo, Jodo Aurino de Melo Filho (2018, p. 441) ainda faz mengdo ao principio democratico que deve
permear a relagao juridica entre a Administragdo Publica e os administrados, o qual impde “a prestagdo de um
servigo jurisdicional de qualidade e com a satisfacdo dos interesses do administrado (quando legitimos) [...]
atuando em conjunto e em colaborag@o com ele, buscando, quando possivel, a solugdo consensual.”
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setores administrativos. De forma semelhante, o0 CTN, em seu art. 100, Il, enfatiza a existéncia
de jurisdicdo nos 6rgdos de julgamento administrativos singulares e coletivos; e que as suas
decisbes, quando dotadas de eficacia normativa, tém natureza de normas complementares das
leis tributarias (MORAES, 2007).

Diante do exposto, entendemos que ndo ha como dissociar a ideia de jurisdi¢cdo do
processo administrativo tributario, sendo este um importante instrumento de (re)construcéo e
efetivacdo de direitos, que por sua vez, deve ser interpretado a luz dos principios e garantias
processuais — constitucionais e infraconstitucionais — aplicaveis ao caso concreto. Tais
premissas serdo essenciais para o0 estudo dos proximos capitulos, cuja base tedrica-

argumentativa é alicercada em uma perspectiva processual e jurisdicional do PAT.
2.2 0 PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO (PAT)

Conforme explicado anteriormente, o processo tributario € composto por um sistema
normativo que regula a atividade jurisdicional voltada a resolucdo de conflitos existentes entre
0s sujeitos da relacdo juridico-tributaria. A base principioldgica do processo jurisdicional
tributario esta prevista no préprio texto constitucional, que garante 0 amplo acesso ao processo
judicial e administrativo para se dirimir os conflitos tributarios:

Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
XXXV - séo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra
ilegalidade ou abuso de poder; [...]

LIV — ninguém serd privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo
legal,

LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em

geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com 0s meios e recursos a ela
inerentes (BRASIL, 1988, grifo nosso).

Assim, “o legislador constituinte promoveu indubitavel garantia constitucional de que
0 contribuinte possa percorrer 0 &mbito administrativo tributario, restando clara a garantia do
seu exercicio a ampla defesa de forma irrestrita e incondicional” (FALLET, 2018, p. 37), a
possibilitar o exercicio do direito de acdo em duas instancias jurisdicionais distintas.

Na esfera judicial, temos regramentos normativos especificos para processos onde a
Fazenda Pablica ocupa o polo ativo da acdo, como a Lei 6.830/80 (Lei de Execuces Fiscais -
LEF) e a Lei 8.937/92 (medida cautelar fiscal), enquanto as a¢fes de iniciativa do sujeito

passivo séo regidas por artigos diversos do CPC e CTN.
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J& na esfera administrativa, temos uma peculiar descentralizacdo normativa inerente a
reparticdo de competéncias entre os entes federados, ndo havendo, portanto, uma legislacéo
processual tributaria uniforme em todo pais. Assim, a forma de atuacdo e processamento das
demandas administrativas ¢ disciplinada pelo ente tributante constitucionalmente autorizado a
recolher o tributo de sua competéncia.

Na esfera federal, o principal regramento processual administrativo tributério esta
previsto no Decreto n® 70.235/72 — norma recepcionada pela CF/88 como lei em carater material
(vide ADI 1.922-9 e 1.976-7, DOU 24/11/2000) —, no Decreto n° 7.574/2011 (que complementa
0 70.235/72), e na Lei n® 9.784/99, que regula os processos administrativos federais em geral
(NUNES, 2019).

As normas aplicaveis ao PAT federal, portanto, servirdo de base para o estudo a ser
estabelecido ao longo do presente trabalho. Longe de querer esgotar as discussdes acerca do
assunto, neste tépico serdo abordados os principais aspectos e instrumentos normativos da
legislacdo processual administrativa tributaria, para melhor compreensdo do tema proposto.

De inicio, reitera-se que o direito processual administrativo fiscal ndo € um mero
instrumento de controle administrativo, mas sim um importante meio de acesso a justica para
todos os contribuintes (MELO FILHO, 2018). Justamente em razdo de seu carater processual
(e jurisdicional), o PAT é regido por uma série de principios constitucionais e
infraconstitucionais, os quais norteiam todas as lides tributarias em ambito administrativo.

Na Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), ressaltamos a previsdo do devido processo
legal (art. 5°, LIV); a duracdo razoavel do processo (art. 5°, LXXVIII); a inadmissibilidade de
provas obtidas por meios ilicitos (art. 5°, LVI); e o contraditorio e a ampla defesa, com os meios
e recursos a ela inerentes (art. 5°, LV). Além disso, o caput do art. 37 elenca 0s principios
explicitos da Administracdo Publica, quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia, todos aplicaveis ao PAT.

J& em nivel infraconstitucional, a Lei n°® 9.784/99, em seu art. 2°, estabelece diversos
critérios e principios de observancia obrigatoria em todos os processos administrativos federais.
Dentre eles, destacamos:

Art. 2°. A Administracdo PuUblica obedecerd, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico e
eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, 0s
critérios de: [...]

VII - indicacdo dos pressupostos de fato e de direito que determinarem a decisao;

VIl — observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados;
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IX - adogdo de formas simples, suficientes para propiciar adequado grau de
certeza, seguranca e respeito aos direitos dos administrados;

X - garantia dos direitos a comunicacdo, a apresentacdo de alegacdes finais, a
producdo de provas e a interposicdo de recursos, nos processos de que possam
resultar sanc¢des e nas situacdes de litigio; [...]

XII - impulsao, de oficio, do processo administrativo, sem prejuizo da atuacgéo
dos interessados;

XIII - interpretacdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o
atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacao retroativa de nova
interpretacdo (BRASIL, 1999, grifo nosso).

Dessarte, todas as normas que regulam o processo tributario no &mbito administrativo
devem ser interpretadas e aplicadas a luz dos principios acima elencados. Em que pese existirem
diferentes espécies de processos administrativos tributarios (a depender de quem formula a
pretensdo inicial e de quem a contesta, conforme explicado no item 2.1 do trabalho), aquele no
qual se discute o ato de lancamento realizado pelo sujeito ativo, cuja pretensao € resistida pelo
sujeito passivo — o conflito tributario administrativo por exceléncia —, serd o processo sobre o
qual nos debrucaremos nos estudos a seguir.

Enquanto a tramitacdo geral do PAT esta prescrita no Dec. 70.235/72 (com posteriores
alteracdes do Dec. 7.574/2011), as demais regras processuais e funcionais do CARF, que lidam
com os julgamentos administrativos em segunda instancia, se encontram em seu Regimento
Interno (RICARF), que sera oportunamente analisado ao longo da monografia. Nesse contexto,
0 PAT federal tem seu inicio previsto no art. 7° do Dec. 70.235/72, que assim dispde:

Art. 7° O procedimento fiscal tem inicio com:
| - o primeiro ato de oficio, escrito, praticado por servidor competente, cientificado o
sujeito passivo da obrigagdo tributaria ou seu preposto;

Il - a apreensdo de mercadorias, documentos ou livros;
I11 - 0 comeco de despacho aduaneiro de mercadoria importada. (BRASIL, 1972).

Percebe-se, desde ja, que o legislador utilizou o termo “procedimento fiscal”, ja que
nessa etapa ainda ndo estamos diante de um “processo fiscal” propriamente dito. Os
procedimentos fiscalizatorios, portanto, tém funcdo preparatéria do ato de lancamento, de
forma a apurar possiveis ocorréncias de um fato juridico tributavel. Dessa forma, a pretensdo
fazendaria de arrecadagéo do tributo tera de ser formalizada por meio de auto de infragdo (Al)
ou notificacdo de langamento (NL)** dirigidos ao sujeito passivo, nos termos dos art. 9° do Dec.
70.235/72, transcrito a seguir:

Art. 9°. A exigéncia do crédito tributario e a aplicacdo de penalidade isolada serdo
formalizados em autos de infracdo ou notificacfes de lancamento, distintos para cada

“No entanto, o uso equivocado dessas terminologias, quando da lavratura do documento, ndo invalida a
formalizacéo da exigéncia do crédito. Sob o ponto de vista técnico, a distingdo entre Al e NL pode ser melhor
explicada por Nunes (2019, p. 341): “[...] o Al se dirige aos casos do cometimento de infragdo contra a legislagao
tributaria [...], enquanto a NL se volta tdo somente a cobranga do crédito tributario, juros e corre¢ao monetaria.”
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tributo ou penalidade, os quais deverdo estar instruidos com todos os termos,
depoimentos, laudos e demais elementos de prova indispensaveis a comprovagdo do
ilicito (BRASIL, 1972).

Destaca-se, por oportuno, que existem hipoteses de que mesmo apos a formalizacdo da
exigéncia do credito tributario, ndo estaremos diante de um processo tributario. Isso porque
antes do oferecimento de impugnacdo pelo sujeito passivo, a autoridade fazendéaria pode
reconhecer, de oficio, a inexisténcia de obrigacdo tributaria, através da constatacdo de
irregularidades no procedimento fiscalizatorio; como, por exemplo, a ocorréncia de alguma das
hipdteses de extinc¢do do credito tributario elencadas no art. 156 do CTN. Outrossim, o proprio
sujeito passivo, quando notificado atraves de Al ou NL, pode realizar o pagamento do valor
integral do débito, ndo havendo, assim, qualquer resisténcia ao lancamento efetuado (NUNES,
2019).

Por isso, a impugnacdo a exigéncia do tributo oferecida pelo sujeito passivo, quando
apresentada tempestivamente®, ¢ o ato que formaliza a relagdo processual administrativa
tributéria, instaura a fase litigiosa do procedimento (art. 14, Dec. 70.235/72), e suspende a
exigibilidade do crédito tributario, nos termos art. 151, 11, do CTN. Apds o regular preparo do
processo, nos termos dos artigos 18 e seguintes do Dec. 70.235/72, os autos serdo remetidos a
DRJ competente (art. 25, 1), a qual cabera o julgamento da causa em primeira instancia
(BRASIL, 1966, 1972).

Nas palavras de Ricardo Lobo Torres (2005, p. 339), o julgamento das causas
administrativas “participa da atividade de autotutela da legalidade exercida pela propria
Administracdo, isto é, tem por finalidade o controle da legalidade e da legitimidade do
langamento levado a efeito pelas autoridades administrativas”. A estas autoridades é conferida
a prerrogativa de decidir, dentro dos limites legais, sobre o conflito tributario levado a seu crivo.
Nesse aspecto, argumenta-se que:

Acrigor, s6 se pode dizer que haja contencioso nos sistemas juridicos que atribuem
a tal organismo parcelas de poder (competéncia) quase judicial, que se caracteriza
pela definitividade de suas decisfes. E requisito essencial, nesse caso — segundo 0s
padrdes constitucionais préprios do Estado de Direito —, que os julgadores gozem

de condic¢6es objetivas e subjetivas de atuacdo imparcial (ATALIBA, 1988, p. 122,
grifo nosso).

Dessa forma, quando estivermos diante de uma decisdo proferida nos autos de um

processo administrativo fiscal, teremos a ocorréncia da chamada fungéo judicante atipica da

150 prazo, a forma e os demais requisitos da impugnacdo administrativa estdo previstos nos arts. 15-17, do Decreto
n® 70.235 (BRASIL, 1972), os quais deverdo ser observados pelo impugnante quando da elaboragdo de sua
defesa.
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Administracdo Publica, por meio dos 6rgdos de julgamento administrativos tributarios (PRIA,
2010). As Cortes Administrativas — como sdo comumente conhecidas®® — sdo estruturadas
hierarquicamente (em diferentes graus de jurisdicdo), de forma a permitir a reapreciacdo das
matérias decidas em primeiro grau pelas instancias superiores, podendo recorrer tanto o sujeito
ativo quanto o passivo, a depender do resultado do julgamento da causa.

Na esfera federal, conforme estabelecido pelo art. 25, incisos | e Il, do Dec. 70.235/72
(BRASIL, 1972), os julgamentos das causas tributarias em primeiro grau ocorrem nas DRJs,
orgdos colegiados, de deliberacdo interna, pertencentes a Secretaria da Receita Federal do
Brasil. Das decisdes emitidas pelas DRJs, cabera recurso para o CARF, responsavel pelos
julgamentos administrativos em segunda instancia. Finalmente, das decisdes proferidas pelo
CARF, poderdo ser interpostos ainda embargos de declaracao, recurso especial e agravo (art.
64, anexo I, RICARF) a Camara Superior de Recursos Fiscais (CSRF)Y'.

Assim, de modo geral, tem-se que a atribuicdo dos julgadores administrativos é de
examinar e resolver o conflito tributario, de acordo com todos os argumentos e provas
apresentados na peca de defesa que contestem a pretensdo inicial deduzida em juizo. A
procedéncia da impugnacdo administrativa, portanto, podera afastar parcial ou integralmente a
exigibilidade do crédito; ou, se aquela for julgada improcedente, manter a exigibilidade do
crédito em sua totalidade. Como bem explica Paulo Cesar Conrado:

Nessa logica, os O0rgdos administrativos de julgamento ndo confirmam nem
infirmam o crédito tributario — como se sua existéncia dependesse desse tipo de
“chancela” —, sendo se a impugnacao procede ou ndo (do que decorre, ai sim, a
manutencdo ou ndo da exigibilidade).

E impensével que a potencial repristinacdo da exigibilidade, ainda que desejavel pelo
Fisco, seja por ele tomada como proposito do 6rgdo julgador: além de encobrir sua
razdo de ser, essa visdo descaracteriza o julgador administrativo, colocando-o
sob a indevida condicdo de longa manus do agente langador, como se o credito

tributario estivesse sendo por ele constituido (CONRADO, 2018, p. 20, grifo
N0sso).

Quanto aos efeitos das decisGes administrativas irreformaveis, é necessario destacar que
0s pronunciamentos contrarios a Fazenda Publica, dos quais ndo se cabe mais recurso de oficio,
sdo dotados de definitividade em relagdo a propria Administracdo Tributarial®, a qual ndo

podera recorrer ao Judiciario com o intuito de reformar o julgamento administrativo.

16 Embora ndo seja a terminologia mais louvavel, o termo é utilizado pelo fato de que os 6rgéos de julgamento
administrativos tributarios sdo colegiados, e ndo singulares.

17 Por ora, aqui ndo sera feita a discussdo acerca dos julgamentos realizados pelo CARF, ja que teremos um tépico
voltado especialmente para esse assunto no item 4.2 da presente monografia.

18 Tal concepgdo pode ser melhor explicada por Ada Pellegrini: “A jurisprudéncia vem reconhecendo a existéncia
de uma ‘coisa julgada administrativa’ (rectius: preclusdo administrativa). [...] Nem se diga que o principio da
revisdo, pela Administracdo, dos proprios atos, por conveniéncia e oportunidade, autorizaria a Administragdo a
rever as decisdes ja cobertas pela preclusdo, fora dos casos expressamente previstos. Nao pode o érgéo da
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Esse corolério decorre do dever de observancia a imutabilidade, imperatividade e
irretroatividade dos critérios juridicos utilizados no ato de lancamento tributario (FALLET,
2018), cuja previsdo esta contida no art. 146 CTN, que assim dispde:

Art. 146. A modificacdo introduzida, de oficio ou em consequéncia de decisao
administrativa ou judicial, nos critérios juridicos adotados pela autoridade
administrativa no exercicio do langcamento somente pode ser efetivada, em relacdo a
um mesmo sujeito passivo, quanto a fato gerador ocorrido posteriormente a sua
introdugdo. [...]

Art. 156. Extinguem o crédito tributario: [...]

IX — a decisdo administrativa irreformavel, assim entendida a definitiva na 6rbita
administrativa, que ndo mais possa ser objeto de acdo anulatéria; (BRASIL, 1966).

Por outro lado, nas decisdes irreformaveis parcialmente favoraveis ou totalmente
desfavoraveis ao sujeito passivo, as questdes decididas poderdo ser reapreciadas pelo Judiciario,
quando provocado pelo contribuinte e/ou responsavel tributario — inclusive, sob os mesmos
fundamentos faticos e juridicos utilizados na esfera administrativa, ndo havendo qualquer tipo
de preclusdo nesses casos'® (FALLET, 2018).

Sistematizando todas as etapas descritas acima, chegamos a seguinte sinopse: a
formalizacgdo da pretensdo arrecadatéria do sujeito ativo é materializada através da Al ou NL;
ciente da cobranca, 0 sujeito passivo poderd: (i) pagar o montante integral e extinguir a
obrigacao tributéria (art. 156, I, do CTN), (ii) ndo fazer nada (a ensejar a cobranca executiva do
crédito tributéario posteriormente), ou (iii) impugnar o lancamento tributario, instaurando a fase
processual (NUNES, 2019).

Julgada totalmente procedente a impugnacdo administrativa, extingue-se o crédito
tributario (art. 156, IX, do CTN); julgada parcialmente procedente ou improcedente, e
esgotados todos os recursos, tera continuidade a exigéncia do crédito tributario respectivo
(ressaltando que, nesses casos, O sujeito passivo podera ingressar com acao judicial para
contestar a cobranca); ndo havendo o pagamento “amigavel’ pelo sujeito passivo, no prazo de

30 dias, o débito serd inscrito em divida ativa, a ensejar sua cobranca executiva (NUNES, 2019).

2.2.1 Os impactos do CPC/2015 na resolucéo de conflitos tributarios em ambito

administrativo

Administragdo, ap6s a preclusdo administrativa, rever suas decisfes. 1sso vulneraria o proprio processo
administrativo, que fixa um procedimento a ser rigorosamente observado, e desmoralizaria as decisdes
finais da propria Administracdo” (GRINOVER, 2009, p. 53, grifo nosso).

Faremos, oportunamente, uma critica a esse aspecto do processo tributario no item 4.1 da monografia —
especificamente, na nota de rodapé de nimero 33.
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Conforme exposto no item anterior, ndo existe uma legislacdo uniforme quanto aos
processos administrativos tributarios federais, estaduais e municipais. Assim, em que pese a
previsdo do Dec. 70.235/72 e da Lei 9.784/99 para o PAT federal, cada estado e municipio da
federacdo possui seu proprio regramento processual para lidar com os conflitos tributarios de
sua competéncia (SOUZA, 2018).

Soma-se isso ao fato de que a propria legislacdo federal, embora importantissima para
estabelecer os parametros de um subsistema processual administrativo tributario, ainda carece
de garantias e técnicas utilizadas em institutos processuais mais modernos. Diante desse
cenario, percebe-se que mesmo apos diversas alteracdes legislativas, ainda temos lacunas
juridicas significativas no regramento processual administrativo tributario, o que demonstra a
importancia de fomentar o debate acerca das normas processuais (in)compativeis com o PAT.

Primeiramente, ¢ preciso destacar que o estudo das “lacunas juridicas” ¢ complexo e
demandaria um tépico inteiro para sua analise, 0 que fugiria ao escopo da presente monografia.
Portanto, a seguir serdo expostos puramente 0s aspectos necessarios ao desenvolvimento do
tema central do trabalho.

Ao discorrer sobre a atividade integrativa do ordenamento juridico, Henrique Mello
(2016) elenca trés tipos de lacunas no direito: (i) lacunas normativas, situacdes nas quais o
legislador se omitiu em regular um fato juridicamente imponivel, ndo havendo uma solugédo
juridica que se aplique ao caso concreto; (ii) lacunas técnicas, quando a eficacia de uma norma
pressupde a existéncia de outra, que ainda ndo foi editada; e (iii) lacunas axioldgicas, onde o
intérprete considera a regulacdo normativa existente insatisfatoria para regular determinada
relagdo juridica, a justificar a utilizacdo de outros institutos normativos na atividade
interpretativa, seja pelo juizo de valor feito no momento de aplicacdo da norma, seja pelo fato
desta estar em desconformidade com legislacdo hierarquicamente superior.

Nesse cenario, foi fundamental a inovacéo trazida pelo CPC/2015, que em seu art. 15
estabelece que na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabalhistas ou
administrativos (aqui inseridos 0s processos administrativos tributarios), as disposi¢des nele
existentes Ihes serdo aplicadas supletiva e subsidiariamente (BRASIL, 2015). Com a referida
inovagdo normativa, portanto, criam-se lacunas axioldgicas supervenientes no regramento do
processo administrativo tributario, que devem ser preenchidas e interpretadas conforme os
principios, garantias e institutos processuais previstos no CPC (MELLO, 2016).

N&o obstante, o proprio CTN, em seu art. 108, regulamenta a integracdo da legislacéo
tributéria com o restante do ordenamento juridico — destacando-se, por conseguinte, a utilizagdo

da analogia e dos principios gerais do direito publico. Tal previsdo normativa se encaixa
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perfeitamente com aquela introduzida no art. 15 do CPC, de forma que o PAT, enquanto
instituto regido pela legislacéo tributéria, deve ser harmonizado e interpretado a luz do codex
processual. Preceitua assim o CTN:

Art. 108. Na auséncia de disposicdo expressa, a autoridade competente para aplicar a

legislacdo tributaria utilizara sucessivamente, na ordem indicada:

| - a analogia;

Il - os principios gerais de direito tributario;

I11 - os principios gerais de direito publico;
IV - a equidade (BRASIL, 1966).

Dessa forma, ao estabelecer a aplicacdo supletiva e subsididria de sua estrutura
normativa ao PAT, o CPC “permite ao intérprete e aplicador do direito a criacdo de lacunas
axiologicas cujo preenchimento é capaz de concretizar relevantes alteracbes nas formas de
aplicacdo do direito vigente [...] (MELLO, 2016, p. 3), por meio da integracdo dos institutos
processuais do codex as normas preexistentes que regulam os processos administrativos fiscais.
Para Paulo Cesar Conrado, essa integracdo normativa permite chegar as seguintes conclusoes:

Vale dizer: reconhecendo, primeiro, que “jurisdi¢do” é atividade que se exerce a partir
de “normas processuais”, e, segundo, que o processo administrativo ¢ instrumento
regido por normas desse timbre, o Codigo acaba por vincular os dois conceitos, o de
“jurisdi¢do” e o de “processo administrativo”, autorizando, por conseguinte, a

conclusdo: a segunda figura (a do processo administrativo) € expressdo da primeira
(jurisdicdo) (CONRADO, 2018, p. 21).

E bem verdade que alguns autores tém ressalvas quanto a aplicacdo do CPC no processo
administrativo fiscal. A guisa de exemplo, Seixas Filho (2005, p. 47) argumenta que “o0 uso dos
dois sistemas, conjugadamente, realmente ndo tem sentido nem compatibilidade, também pela
postergagdo da decisdo terminativa”. Em tom semelhante, Maria Aparecida Martins (2018, p.
196) faz uma ressalva quanto a utilizacdo dos institutos do CPC no PAT, a aduzir que “tais
dispositivos processuais civis podem representar, no maximo, uma diretriz para a atuacdo de
politica legislativa na esfera do processo administrativo”.

No entanto, ndo compartilhamos dos posicionamentos doutrinarios acima. A luz do
ordenamento juridico processual vigente, a aplicagdo subsidiaria e supletiva do CPC ao PAT
ndo € uma mera opgdo do julgador administrativo, e sim uma norma cogente que vincula os
dois estatutos processuais. Mais do que desejavel, € indispensavel para conferir estabilidade
sistémica ao processo tributario como um todo.

Nessa linha de raciocinio, portanto, incumbe aos julgadores administrativos identificar
as lacunas axioldgicas existentes no regramento do PAT e, em seguida, integrar as normas do

CPC aos julgamentos que possam se utilizar de seus institutos processuais, sempre de forma
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supletiva ou subsidiaria. Consoante os ensinamentos de Rodrigo Dalla Pria e Paulo Cesar
Conrado:

Na primeira situacdo, a de supletividade, o que se supGe é a total auséncia de especial
norma reguladora do processo administrativo, caso em que o Cadigo de Processo Civil
acaba por assumir a fung¢@o ‘normativo-substitutiva’.

Na segunda hip6tese, quando o assunto é subsidiariedade, pressupde-se alguma
regulamentacdo, ostentando o Cddigo de Processo Civil de 2015 uma fungdo
‘normativo-complementar’ (CONRADO; PRIA, 2016, p. 256).

Em tom semelhante, dissertam Alexandre Freire e Leonard Ziesemer Schmitz:

Quando uma lei é simplesmente omissa em relagéo a uma situagdo concreta, € preciso
suprir essa lacuna normativa por meio da utilizagdo supletiva de outra lei. J& quando
existe texto normativo para o caso, mas sua aplicagdo ndo conduz a um resultado
adequado, pode-se falar em subsidiariedade. O CPC, como diz o art. 15, opera em
ambas as dimensGes: tanto supre lacunas quanto serve de subsidio a casos em que
a lei especifica ndo se mostra constitucionalmente adaptada a situagéo concreta
(FREIRE; SCHMITZ, 2016, p. 63, grifo nosso).

N&o se trata, portanto, de uma antinomia normativa®®, mas da utilizacio de garantias e
técnicas processuais até entdo inexistentes e/ou inaplicaveis as lides tributarias administrativas,
nos casos em que a legislacao prépria do PAT ndo se mostra satisfatoria para o deslinde dos
conflitos.

A integracdo juridica-normativa em questéo, inclusive, vem sendo aplicada em diversos
julgados recentes do CARF. A titulo de exemplo, vejamos o acorddo a seguir, que invoca 0
onus da prova (art. 373, 1 do CPC) do contribuinte de comprovar o fato constitutivo do seu

direito a compensacao de créditos tributarios:

Assunto: Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido — CSLL. Ano-calendario: 2003.
COMPENSAGAO TRIBUTARIA. DIREITO CREDITORIO. ONUS DA PROVA.
ERRO DE FATO. CREDITO NAO COMPROVADO. [..] No processo de
compensagdo tributaria, o contribuinte é autor do pedido de aproveitamento de crédito
contra a Fazenda Nacional, na declaracio de compensacao informada. A luz do artigo
373, 1, do CPC (Lei n° 13.105, de 2015), de aplicacdo subsididria no processo
administrativo tributario federal, compete ao autor do pedido de crédito o 6nus
da prova do fato constitutivo do seu direito de crédito alegado, mediante
apresentacdo de elementos de prova habeis e idoneos da existéncia do crédito contra
a Fazenda Nacional para que seja aferida a liquidez e certeza, nos termos do art. 170
do Codigo Tributario Nacional. [...] Embora intimado, em procedimento de diligéncia
fiscal solicitada pelo CARF, o contribuinte ndo produziu prova do alegado erro de
fato que teria implicado, indevidamente, pagamento e confissdo em DCTF de débito
inexistente. A reducdo ou exclusdo do débito confessado em DCTF requer,
necessariamente, a comprovacdo do alegado erro de fato (CARF, 2018, grifo nosso).

Outra transformacéo positiva, quando do advento do CPC/2015, foi o fortalecimento do

vinculo existente entre a atuacdo da Administracdo Tributéria e os precedentes firmados pelo

20 Aqui inseridos os conflitos entre normas especiais/gerais, anteriores/posteriores, e de diferentes hierarquias.
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STJe STF. No ambito do CARF, a observancia aos precedentes das Cortes Superiores, firmados
na sistematica dos recursos repetitivos do CPC, esta expressamente prevista no art. 62, §2° do
RICAREF, in verbis:

Art. 62. Fica vedado aos membros das turmas de julgamento do CARF afastar a
aplicacdo ou deixar de observar tratado, acordo internacional, lei ou decreto, sob
fundamento de inconstitucionalidade. [...]

§ 2° As decisdes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal
e pelo Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional, na
sistematica dos arts. 543-B e 543-C da Lei n°® 5.869, de 1973, ou dos arts. 1.036 a
1.041 da Lei n° 13.105, de 2015 - Cddigo de Processo Civil, deverdo ser
reproduzidas pelos conselheiros no julgamento dos recursos no @mbito do CARF.
(BRASIL, 2015, grifo nosso).

Além da previsdo em seu Regimento Interno, a jurisprudéncia do CARF também se
manteve forte no tocante a observancia de precedentes vinculantes. Como exemplo, vejamos o
julgado a seguir, onde é aplicado o entendimento sedimentado pelo STJ em sede de recursos
repetitivos (art. 1036 do CPC), no caso de denuncia espontadnea em tributos sujeitos ao
lancamento por homologacéo:

Assunto: Normas Gerais de Direito Tributario. Periodo de apuracao: 01/06/2004 a
30/06/2004. DENUNCIA ESPONTANEA. INAPLICABILIDADE. TRIBUTOS
REGULARMENTE DECLARADOS EM DCTF. LANGCAMENTO POR
HOMOLOGACAO. Nos termos da Sumula 360/STJ, e dos REsp n. 962.379/RS e n.
1.149.022/SP, ambos na sistematica do art. 543-C do antigo CPC (artigo 1036 do novo
Codigo de Processo Civil), o beneficio da dendncia espontanea nao se aplica aos

tributos sujeitos a langamento por homologagdo regularmente declarados (v.g. em
DCTF), mas pagos a destempo (CARF, 2018).

Nesse contexto, o processo administrativo tributario — enquanto expressao da funcéao
jurisdicional —, passou a guardar maior conexdo com o restante do ordenamento juridico, a
alinhar o seu modus operandi com as normas e valores expressados no CPC. Essa integracéo,
certamente, esta ajudando a construir um sistema de precedentes coeso e unificado, orientando
ndo so as instancias ordinarias judiciais, como também a atuacdo da Administracdao Tributéria
como um todo (CONRADO, 2018).

Percebe-se, portanto, que o CPC/2015 proporcionou uma importante mudanga de
paradigma no ordenamento juridico péatrio, mormente com a possibilidade de aplicacdo
supletiva e subsidiaria de diversos institutos processuais inovadores na esfera processual
administrativa. Dentre eles, destaca-se o dever de observancia a precedentes vinculantes e o
julgamento de demandas repetitivas, mecanismos indispensaveis na construcdo de um sistema

processual mais estavel, integro e coeso.
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O estudo se voltara, a seguir, ao exame dos principais aspectos tedricos e normativos do
sistema de precedentes e de resolugcdo de demandas repetitivas do CPC/2015, destacando, ao

final, as suas repercussdes na seara do Direito Processual Tributario.
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3 A TEORIA DOS PRECEDENTES E A RESOLUCAO DE DEMANDAS
REPETITIVAS A LUZ DO CPC

A teoria dos precedentes tem sua origem no sistema juridico da common law, adotada
pelos paises anglo-saxdes, no qual utiliza-se a jurisprudéncia como fonte primaria do Direito,
onde os juizes, em sua atividade judicante, sdo aptos a criar e modificar o direito de acordo com
os costumes locais. Em contrapartida, o sistema da civil law tem como objetivo principal a
aplicacdo do direito positivado, ou seja, a utilizacdo da lei (em sentido amplo) enquanto fonte
primordial, onde a liberdade de atuacéo dos juizes € bem mais restrita (WANDERLEY, 2017).

Com o advento do CPC/2015, o sistema juridico pétrio, predominantemente calcado na
tradicdo da civil law, passou a adotar a doutrina do stare decisis, comumente utilizada pelo
sistema da common law. Nesse cenario, a estabilidade das decisdes judiciais, a uniformizacéo
da jurisprudéncia e a observancia aos precedentes passou a ser regra no regramento processual
brasileiro. Como bem explica Tadeu Puretz:

A aproximagcdo entre o civil e common law vem a reboque da prépria histdria recente,
influenciado pelo pds-positivismo (ou neoconstitucionalismo), que atribuiu maior
poder ao juiz no controle de constitucionalidade, bem como na adocéo das sumulas
vinculantes, consubstanciando uma tendéncia para a uniformizacdo da decisGes

judiciais e valorizagdo dos precedentes, com vistas a melhor adequar o direito aos
principios da igualdade e da seguranga juridica (PURETZ, 2018, p. 42).

Ressalta-se, desde ja, que para os fins do presente estudo, ndo sera feita a abordagem de
todos os institutos do CPC que versam sobre uniformizacdo jurisprudencial, formacdo de
precedentes e julgamento dos recursos repetitivos, e sim daqueles que guardem pertinéncia com
0 tema proposto, cuja compatibilidade com o processo administrativo fiscal serd analisada

oportunamente ao final do trabalho.
3.1 NOCOES FUNDAMENTAIS ACERCA DO SISTEMA DE PRECEDENTES DO CPC

Para iniciar os nossos estudos, faremos uma breve exposi¢do dos principais comandos
normativos do atual sistema de precedentes do CPC, quais sejam, os arts. 926 a 928, transcritos

a sequir:

Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel,
integra e coerente.

§1° Na forma estabelecida e segundo os pressupostos fixados no regimento interno,
os tribunais editardo enunciados de simula correspondentes a sua jurisprudéncia
dominante.

§2° Ao editar enunciados de sumula, os tribunais devem ater-se a&s circunstancias
faticas dos precedentes que motivaram sua criagao.

Art. 927. Os juizes e os tribunais observargo:
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I - as decisbes do Supremo Tribunal Federal em controle concentrado de
constitucionalidade;

Il - os enunciados de simula vinculante;

Il - os acorddos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolucdo de
demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordinario e especial
repetitivos;

IV - os enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria
constitucional e do Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional;

V - a orientagdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem vinculados.

§ 1° Os juizes e os tribunais observardo o disposto no art. 10 e no art. 489, § 1°, quando
decidirem com fundamento neste artigo. [...]

§ 4° A modificacdo de enunciado de simula, de jurisprudéncia pacificada ou de tese
adotada em julgamento de casos repetitivos observard a necessidade de
fundamentacdo adequada e especifica, considerando os principios da seguranca
juridica, da protecdo da confianca e da isonomia.

8 5° Os tribunais dardo publicidade a seus precedentes, organizando-0s por questéo
juridica decidida e divulgando-os, preferencialmente, na rede mundial de
computadores.

Art. 928. Para os fins deste Codigo, considera-se julgamento de casos repetitivos a
decisdo proferida em:

I - incidente de resolucéo de demandas repetitivas;

Il - recursos especial e extraordinario repetitivos.

Parégrafo Unico. O julgamento de casos repetitivos tem por objeto questdo de direito
material ou processual (BRASIL, 2015).

Em uma primeira andlise, cumpre-nos destacar que o instituto processual em destaque
possui natureza hibrida, cujo objetivo é abreviar e simplificar a prestagdo jurisdicional nas
demandas de massa e, concomitantemente, uniformizar e tornar efetiva a jurisprudéncia patria
(THEODORO JR., 2018). Em outras palavras, o sistema de precedentes do CPC se subdivide
em dois microssistemas: um para gerir o julgamento dos casos repetitivos em tramitacéo, e
outro para formar uma jurisprudéncia dominante que vincule os demais casos congéneres
futuros (CUNHA, L., 2020).

Para melhor compreender o assunto, é necessario fazer a distincdo conceitual entre
decisdo, jurisprudéncia e precedente. A decisio (em sentido amplo?) é o resultado de uma
deliberacdo realizada pelo(s) juiz(es) no decurso do julgamento da causa, a qual gera efeitos
inter partes. J& a jurisprudéncia, de critério quantitativo, consubstancia-se em uma série de
decisdes que seguem um mesmo sentido argumentativo, a demonstrar o entendimento que vem
se consolidando acerca de determinada matéria ao longo do tempo (PURETZ, 2018).

Dessa forma, tanto as decisdes quanto a jurisprudéncia, por si s0, ndo possuem forca
vinculante, mas servem como um parametro argumentativo para outros casos com afinidade
tematica. Ou seja, ambas possuem vinculatividade meramente persuasiva, de observancia ndo

obrigatoria, em relagdo as demais causas que versarem sobre aquelas questdes. Ja 0s

ZLAqui inseridas as sentencas, acorddos, despachos e decisdes interlocutdrias, popularmente conhecidos no meio
juridico como “julgados”.
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precedentes podem ser compreendidos como um seleto grupo de decisdes que, por um critério
qualitativo de autoridade e relevancia de seus fundamentos e razdes de decidir (ratio decidendi),
possuem forca vinculante erga omnes em relacéo aos demais casos congéneres. Nas licdes de

Jaldemiro Ataide:

Disso se infere que o fundamento do precedente judicial esta em produzir uma norma
juridica (legal rule) com potencial de aplicar-se a uma infinidade de analogos casos
futuros. Ou seja, s6 faz sentido falar-se em precedente, na doutrina do stare decisis,
quando houver a possibilidade do fundamento determinante de um caso servir para
solucionar os casos analogos (Treat like cases alike) (ATAIDE JR., 2011, p. 64).

Complementando o tema, Madruga, Mouzalas e Terceiro Neto pontuam que:

[...] ndo é preciso que haja grande nimero de processos que versem sobre a
mesma quaestio, sendo fator preponderante, por outro lado, a existéncia de risco de
ofensa a isonomia e & seguranca juridica, conforme disp&e o enunciado 87 do FPPC.
De fato, o art. 976, I, apenas exige que haja pluralidade de processos, ndo fazendo
qualquer mengdo a um nimero minimo.

A ofensa a isonomia e a seguranca juridica evidencia-se pela prolagdo, por
diferentes érgdos jurisdicionais, de decisGes que apliquem teses juridicas
diferentes a situacdes faticas idénticas. Nesses casos, o Estado, a um s6 tempo,
promove a desigualdade entre os jurisdicionados, entregando-lhes normas juridicas
individualizadas diversas, e deixa de proporcionar-lhes previsibilidade e certeza
quanto a aplicacéo do direito (MADRUGA; MOUZALAS; TERCEIRO NETO, 2016,
p. 1.006, grifo nosso).

Percebe-se, assim, que o sistema de precedentes e resolucdo de demandas repetitivas do

CPC se espelhou nos mecanismos processuais ha muito tempo utilizados nos paises do common

law, “[...] onde a técnica juridica, que tem como ponto de partida a ratio decidendi dos

precedentes, caracteriza-se pelo processo das distingdes” (ATAIDE JR., 2011, p. 37, grifo do
autor). No mesmo sentido, destaca-se que:

No common law, 0 aspecto que caracteriza a regra do precedente é o seu cunho

fortemente coercitivo; sendo esse principio juridico denominado stare decisis. Essa

teoria impde aos juizes o dever funcional de seguir, nos casos sucessivos, 0S

motivos determinantes (ratio decidendi) dos precedentes proferidos em situagdes
anélogas (ATAIDE JR., 2011, p. 65, grifo nosso).

Nesse cenario, dois sistemas de julgamento de casos repetitivos merecem destaque: o
da causa-piloto e o da causa-modelo. No primeiro, escolhe-se um ou mais casos-paradigma
(amostras) para julgamento, cuja tese fixada devera ser adotada nos demais processos analogos.
No segundo, instaura-se um incidente para definir uma tese geral aplicavel a todos 0s processos
nos quais se discute aquela mateéria, cujo carater vinculante independe do julgamento de um ou
mais casos especificos (CUNHA, L., 2020).

A sistematica utilizada pelo CPC seguiu majoritariamente o modelo da causa-piloto,

onde sdo escolhidos dois ou mais recursos representativos da controvérsia, para exame e
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julgamento (arts. 976 e 1.036, caput e 8 1°), sendo suspensos todos os demais processos
pendentes, individuais ou coletivos, que versem sobre a questdo (arts. 982, | e 1.037, 1),
devendo ocorrer o0 julgamento das causas-piloto no prazo de um ano, tendo preferéncia sobre
0s demais casos, ressalvados os que envolvam réu preso e os pedidos de habeas corpus (arts.
980 e 1.037, § 4°) (BRASIL, 2015).

Merecem destaque, ainda, as regras contidas nos arts. 1.036, 8 6° e 1.037, I, do CPC, as
quais prescrevem que somente serdo escolhidos como causas-piloto 0s recursos que possuam
abrangente argumentacdo e discussdo a respeito da questdo a ser decidida, sendo dever do
relator identificar com preciséo a questéo a ser submetida a julgamento (BRASIL, 2015).

As partes que porventura se sentirem prejudicadas pela suspensao de seus processos,
pela eventual similitude de seus casos com a causa-piloto a ser julgada, deverdo ser intimadas
do sobrestamento, podendo arguir a distin¢do entre o caso concreto e o recurso-paradigma e,
consequentemente, requerer o regular prosseguimento de suas demandas individuais (art. 1037,
88 8° e 9°, CPC). Da decisdo que acolher ou ndo a distin¢do, caberd Agravo de Instrumento
(decisdo em primeiro grau) ou Agravo Interno (decisdo do relator), nos termos do art. 1037, 88
12 e 13 do CPC (GASPERIN, 2017).

Além da otimizacdo do julgamento de causas repetitivas, o instituto processual em
comento denota uma preocupacao “com a qualidade do precedente a ser formado [...], 0 que
passa pela adequada escolha do paradigma a ser julgado, da definicdo da tese juridica in
abstracto, bem como da delimitacdo do campo de aplicacdo da tese firmada” (GASPERIN,
2017, p. 172).

Havendo o julgamento da causa-piloto, a tese juridica fixada sera transposta aos demais
processos sobrestados que versarem sobre a matéria, devendo ser igualmente aplicada a todos
0s casos congéneres futuros, conforme previsto nos arts. 985, | e Il, e 1.040, I, do CPC
(BRASIL, 2015). Contudo, ““a resolucao individual de cada uma das demandas [...] continuara
ocorrendo em sentencas préprias, que poderdo ser de sentido final diverso, por imposicdo de
quadro fatico distinto” (THEODORO JR., 2018, p. 941).

Ressalta-se, por oportuno, que existe uma hipdtese excepcional de utilizagdo do sistema
da causa-modelo no CPC, nos casos em que houver desisténcia da acdo ou do recurso
representativo da controvérsia antes de seu julgamento, o que se depreende da analise conjunta
dos arts. 976, 8§ 1°, e 988, paragrafo Unico (BRASIL, 2015). De acordo com as explicacfes de
Leonardo Carneiro:

O objeto desse incidente é a fixagdo de uma tese juridica geral. Quando o autor ou 0
recorrente, num caso como esse, desiste da acdo ou do recurso, a desisténcia deve
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atingir, apenas, o procedimento relativo a uma dessas demandas. Tal desisténcia,
todavia, ndo atinge o segundo procedimento, instaurado para definicdo da tese a
ser adotada pelo tribunal.

Em suma, a desisténcia ndo impede o julgamento, com a definicdo da tese a ser
adotada pelo tribunal, mas tal julygamento ndo atinge o autor ou o recorrente que
desistiu, servindo, apenas, para estabelecer o entendimento do tribunal, a influenciar
e repercutir nos outros processos pendentes e futuros (CUNHA, L., 2020, p. 316, grifo
N0ss0).

Dando continuidade ao assunto, Natalia Conrado (2017) elenca os critérios de utilizagdo
dos precedentes, dividindo-os em elementos constitutivos e técnicas de flexibilizacdo e
superacdo. Assim, sdo elementos constitutivos dos precedentes: (i) ratio decidendi, sendo esta
a razdo determinante utilizada no precedente, de carater geral, que deve ser transposta aos
demais casos analogos; e (ii) obiter dictum, estes sendo 0s argumentos secundarios utilizados
na decisdo, de fundamentacéo acessoria ou consequencial, de carater ndo vinculativo.

Quanto as técnicas de flexibilizacdo e superacdo dos precedentes, sdo elas: (i)
distinguishing, que € a constatacdo de distin¢do particular e substancial entre o caso concreto e
0 precedente, que através de um esforco argumentativo satisfatorio, € apto a afastar a aplicacéo
daquela ratio decidendi no julgamento da causa; e (ii) overruling, que é a superacdo do
entendimento anteriormente consubstanciado no precedente, em razdo de intensa modificacdo
nos valores sociais e juridicos, que justifiguem uma mudanga na ratio decidendi da
jurisprudéncia dominante (WANDERLEY, 2017).

Atente-se que as decisdes judiciais que ndo observarem adequadamente as regras de
aplicacdo dos precedentes, tanto nas instancias ordinarias quanto nas extraordinarias, podem
ser invalidadas por falta de fundamentacdo apropriada, nos termos do art. 489 do CPC, que
assim dispde:

Art. 489. S8o elementos essenciais da sentenga: [...]

Il - os fundamentos, em que o juiz analisara as questdes de fato e de direito [...]

§ 1° N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela
interlocutdria, sentenga ou acérdéo, que: [...]

V — se limitar a invocar precedente ou enunciado de simula, sem identificar seus
fundamentos determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta
aqueles fundamentos;

VI — deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente invocado

pela parte, sem demonstrar a existéncia de distin¢cdo no caso em julgamento ou a
superacéo do entendimento (BRASIL, 2015, grifo nosso).

Em outras palavras, as autoridades julgadoras tém o dever de evitar que 0s
entendimentos firmados através de precedentes sofram “mutacdes interpretativas” para se
adequar a casos nos quais ndo possam ser aplicados, ou sejam afastados de situa¢fes analogas
sem qualquer esfor¢o argumentativo. Sobre o assunto, lecionam Madruga, Mouzalas e Terceiro
Neto:
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Por conta disso, a modificagao de enunciado de simula, de jurisprudéncia pacificada
ou de tese adotada em julgamento de casos repetitivos (bem assim de qualquer outro
precedente vinculante - art. 927 do CPC) observara a necessidade de fundamentacéo
adequada e especifica, considerando os principios da seguranca juridica, da protecédo
da confianca e da isonomia (MADRUGA; MOUZALAS; TERCEIRO NETO, 2016,
p. 912).

Nesse contexto, a forca conferida aos precedentes no CPC pode ser observada em dois
planos: o vertical, que sujeita todas as instancias julgadoras hierarquicamente inferiores a
observancia dos precedentes firmados pelos tribunais aos quais estdo vinculadas (art. 927,
incisos | ao 1V); e o horizontal, que sujeita os tribunais a sua propria jurisprudéncia, onde os
Orgdos fracionarios devem seguir os precedentes firmados pelo plenario ou 6rgédo especial (art.
927, V) (THEODORO JR., 2018).

Esse também é o entendimento sedimentado no Forum Permanente de Processualistas
Civis (FPPC), cuja analise conjunta dos enunciados 169, 170 e 314 levam a concluséo de que
todos os 6rgdos do Poder Judiciario devem seguir 0s seus proprios precedentes, e que as
hipdteses descritas nos incisos do caput do art. 927, do CPC, sdo vinculantes em relacéo aos
orgaos jurisdicionais a eles submetidos, devendo prevalecer os precedentes do STF em matéria
constitucional, e os do STJ em matéria infraconstitucional (DIDIER JR.; TALAMINI, 2016).

Assim, em linhas gerais, podemos elencar uma série de deveres que deverdo ser
observados pelos tribunais quando da sistematizacdo de seus precedentes, dentre eles: o dever
de uniformizacdo e estabilizacdo de sua jurisprudéncia dominante, sintetizando-a através da
edicdo de simulas; o dever de integridade e coeréncia das decisfes judiciais, elevando o énus
argumentativo para se afastar, ou aplicar, de maneira satisfatoria, um precedente; e o dever de
conferir a mais ampla publicidade aos precedentes, de forma a torna-los mais acessiveis e
organizados o quanto possivel (BARBOSA, I., 2015).

Entretanto, é importante fazer uma ressalva no que tange ao assunto aqui abordado. Em
que pese a doutrina majoritéaria ser adepta ao sistema de precedentes do CPC, existe uma parcela
de estudiosos que ndo é totalmente favoravel ao instituto processual em comento. Em suas
criticas, apontam alguns riscos que o sistema de precedentes pode produzir no regramento
processual brasileiro, dentre eles: o “engessamento” da prestacédo jurisdicional nas instancias
ordinérias; a violacdo a independéncia funcional e a atividade interpretativa dos juizes; e 0
distanciamento entre o julgador e a realidade fatica individual de cada caso (WANDERLEY,
2017).

No entanto, ndo concordamos com tal posicdo doutrinaria. Como se depreende da

analise do instituto processual em questdo, a concepc¢édo de observancia aos precedentes ndo
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significa que a atuacdo dos magistrados deve se limitar a reproduzir cegamente a ratio decidendi

invocada, de forma a “engessar” completamente a prestagdo jurisdicional, sobretudo nas

instancias ordinarias. Como bem explica Humberto Theodoro:
[...] o sistema de direito jurisprudencial adotado pelo CPC/2015 néo obriga o juiz a
uma aplicacdo mecanica e indiscutivel do precedente. Impde, ao contrario, o 6nus
de enfrenta-lo, mostrando, se for o caso, com andlise do caso concreto e da
releitura do ordenamento, a ocorréncia das particularidades que podem afastar
sua incidéncia e que exigem a distin¢do entre os casos comparados, ou que
permitem seja o precedente havido como superado ou equivocado. Assim, [...] 0

sistema do direito brasileiro procura evitar o empobrecimento juridico argumentativo
(THEODORO JR., 2018, p. 844, grifo nosso).

Conforme aponta Jaldemiro Ataide (2011, p. 123), “os sistemas que adotam o
precedente vinculante (stare decisis) sdo muito mais flexiveis do que se pensa nos paises de
tradicdo romano-germanica [...]”, ja que permitem manter a estabilidade e a previsibilidade das
relacBes juridicas e, a0 mesmo tempo, adaptar-se as alteracfes sociais e juridicas posteriores,
por meio das técnicas de revisao dos precedentes.

A observancia ao sistema de precedentes, portanto, é de extrema valia para o regramento
processual vigente, na medida em que assegura aos processos jurisdicionais “[...] uniformidade
e estabilidade na aplicacdo do direito e, consequentemente, racionalidade no julgamento das
causas, tornando a prestacdo jurisdicional mais célere, efetiva e isonémica” (ATAIDE JR.,
2011, p. 125). Nas palavras de Alice Teixeira:

Quando uma deciséo se conecta a outra [...], desencadeia-se uma sequéncia histérica
que liga passado, presente e futuro. Ao se aplicar um precedente, confirmar-se o
compromisso com a manutencao das expectativas, realizando-se, no presente, o
gue se aspirou, no passado e, a0 mesmo tempo, projetando-se novas expectativas
para o futuro. [...]

Portanto, quando se criam técnicas [...] que valorizam as decisfes dos tribunais
superiores, 0 sistema juridico aumenta sua coeréncia e, assim, potencializa sua
capacidade de estabilizar expectativas, ou seja, de gerar confianca. E quando essas
técnicas de valorizagdo estdo voltadas justamente para situagdes com grande
tendéncia de gerar complexidade, como sdo as demandas repetitivas (a exemplo, as

tributarias), o sistema atinge de forma venerdvel seu proposito simplificador
(TEIXEIRA, 2013, p. 185-187, grifo nosso).

Destacamos, por fim, que o sistema de resolucdo de demandas repetitivas e a teoria dos
precedentes possuem relevancia singular nos estudos do Direito Processual Tributario, ja que
neste se encontra uma das maiores litigantes do ordenamento juridico brasileiro: a Fazenda
Publica, a qual possui quase 30% do acervo total de processos envolvendo demandas de massa

nos Tribunais Superiores?? — situacéo que analisaremos melhor no item a seguir.

22Conforme o levantamento apresentado na coluna “Eficiéncia processual e recuperabilidade do crédito tributario”,
do autor Marcus Abraham (2019), que levou em consideracdo o acervo processual do ano-base de 2017.
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3.2 ARESOLUCAO DE DEMANDAS REPETITIVAS NO DIREITO PROCESSUAL
TRIBUTARIO

Uma das maiores razdes para a ado¢do do sistema de precedentes e de julgamento de
causas repetitivas no ordenamento juridico brasileiro, nos moldes do CPC, é o crescente nimero
de demandas de massa pendentes de julgamento no Judiciario, fruto de uma intensa mutagéo
nos valores sociais e juridicos existentes na sociedade, a qual vem se tornando cada vez mais
complexa e plural (ATAIDE JR., 2011).

Tal metamorfose valorativa, inevitavelmente, acaba aumentando a litigiosidade
existente entre os sujeitos das relagdes juridicas. Nesse cenério, o Estado (leia-se, o Poder
Publico) figura como ator preponderante diante da eclosdo de causas repetitivas que acabam
afluindo nos tribunais brasileiros. Nas explicacdes de Jaldemiro Ataide:

Nos dias atuais, tem crescido assustadoramente o volume das demandas de massa, das
causas repetitivas, que envolvem, de um lado, um grande ator (Estado-fisco; Estado-
previdéncia, instituicdes financeiras, concessionaria de servigos publicos etc.) e, de

outro, um sem-nimero de pessoas, uma coletividade (os contribuintes, os segurados,
0s correntistas, os consumidores etc.) (ATAIDE JR., 2011, p. 55-56).

Nessa seara, ao analisar isoladamente as causas repetitivas que envolvem questdes
fiscais, conforme o levantamento apontado por Abraham (2019), as matérias de Direito
Tributério correspondem a 25% de todas as sumulas vinculantes editadas, cerca de 30% dos
casos afetados pelo sistema de Recursos Repetitivos no STJ, e 20% do nimero de teses juridicas
reconhecidas no regime de Repercussdo Geral do STF%,

Essa conjuntura decorre da propria natureza publica e compulséria das normas
tributarias, as quais incidem sobre um ndmero gigantesco de pessoas a0 mesmo tempo, com
uma infinidade de fatos geradores de origem comum, prescritos nas regras-matrizes de
incidéncia tributaria (TEIXEIRA, 2013). Além disso, conforme leciona Marcus Abraham:

Dentre algumas razfes para este fendmeno, destacamos: a natureza do poder de
tributar, que cria relacdes juridicas de carater compulsério, para todos os nacionais
que a elas se submetem; o tributo como sendo a principal receita publica no Estado
contemporaneo; e a complexidade do sistema tributario brasileiro, caracterizado por

um cipoal de normas juridicas de dificil compreensao e cumprimento (ABRAHAM,
2019, p. 1).

Sobre 0 assunto, argumenta-se ainda que:

23 para se ter uma nogéo do nlimero exato de casos repetitivos e precedentes que versam sobre o Direito Tributario,
realizou-se uma pesquisa por assuntos no Painel de Consulta ao Banco Nacional de Demandas Repetitivas e
Precedentes Obrigatdrios do CNJ (BRASIL, 2020), onde se constatou que as demandas tributarias possuem 523
resultados ativos no sistema Judicidrio nacional, atras apenas dos assuntos ‘“Direito Processual Civil e do
Trabalho” (543 resultados) e “Direito Administrativo e Outras Matérias de Direito Publico” (666 resultados).
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Em matéria tributaria, o tema ganha ainda mais relevancia, especialmente pelo
numero de processos em tramite no Poder Judiciario, reflexo da estrutura da reparticéo
de competéncias para instituicdo de tributos prevista na Constituicdo Federal de 1988
que, realizada em trés niveis, — federal, estadual e municipal — torna a legislacao
tributaria extremamente complexa. As razdes acima se somam a natureza analitica da
CRFB/88, e geram infindaveis discussdes na relacdo fisco x contribuinte, que
desaguam, em grande escala, no Poder Judiciario (PURETZ, 2018, p. 19).

Sob essa perspectiva, € inquestionavel que as demandas tributarias ttm um enorme
potencial de se multiplicarem, de tal forma a sobrecarregar o Judiciario com milhares de
processos envolvendo uma infinidade de contribuintes diferentes, onde se discute a mesma
matéria de direito, seja por meio de execucgdes fiscais, ou por meio de a¢des antiexacionais.

Assim, imaginemos a seguinte hipdtese: um Estado X institui, por meio de lei ordinaria
estadual Y, com vigéncia imediata, um novo fato gerador para o Imposto Sobre a Propriedade
de Veiculos Automotores (IPVA). Todos os individuos afetados pela medida, nesse exemplo,
poderiam buscar a reparagdo judicial e invocar uma tese juridica que sustasse os efeitos da
referida lei estadual.

Ora, ndo estamos falando de uma tese juridica particular entre um sujeito ativo e um
sujeito passivo: no exemplo dado, todos aqueles que se enquadrassem no fato gerador prescrito
poderiam ingressar com demandas individuais no Judiciario, pleiteando a ilegalidade da exacéo
tributéria prevista na lei estadual Y.

Outrossim, enquanto vigente a lei hipotética em questdo, seriam originadas centenas de
novas execugOes fiscais pelo ndo recolhimento do tributo — as quais ainda poderiam ser
embargadas pelos sujeitos passivos, em autos distintos, distribuidos por dependéncia —, cenario
no qual teriamos uma leva interminavel de processos tramitando em todo o Estado X, todos a
discutir a mesma questdo juridico-tributaria. Portanto, a analise do tema nos leva a concluséo
de que:

Se alguns aspectos da hipotese de incidéncia tributaria terdo carater pessoal, também
0 é que a grande maioria deles atingird os varios destinatarios da norma de forma
idéntica. Uma aliquota ou uma base de calculo viciada atingird todos aqueles que
praticarem o fato previsto na hipotese de incidéncia de modo semelhante. Ou seja,
apesar de ser possivel individualizar os sujeitos das relages juridicas tributarias,
ndo se pode negar que sua incidéncia ocorre de forma homogénea, motivo pelo

qual é possivel classifica-las como relacGes individuais homogéneas (ROSA, 2018,
p. 498, grifo nosso).

Além de todos os fatores elencados anteriormente — 0s quais contribuem para o aumento
exponencial de demandas tributarias repetitivas —, ha de se ressaltar também aquelas hipdteses
nas quais, por motivos que fogem do escopo teérico, normativo e racional de todo o estudo que
foi apresentado até agora sobre o sistema de precedentes, as partes decidem nao seguir a ratio

decidendi vinculante firmada a respeito de uma determinada tese juridica.
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Assim, em que pese existirem precedentes adequados para diversas situacoes juridico-
tributérias, em razdo do inconformismo de uma das partes com o resultado da decisdo que
julgou a tese representativa da controvérsia, milhares de demandas judiciais com teses
pacificadas continuam a tramitar inutilmente, sobrecarregando os tribunais com recursos
indcuos e tentativas de afastar precedentes sem nenhum esforgo argumentativo.

Um exemplo disso foi o recente caso do julgamento da incidéncia da contribuicdo
previdenciaria sobre o salario-maternidade, considerada inconstitucional pelo STF, vide o0 RE
n°® 576.967 (tema 72 da Repercussdo Geral). Na ocasido, apds o pronunciamento da Corte
Constitucional, a Receita Federal emitiu uma nota no portal “eSocial”, do Governo Federal,
aduzindo que, até a posterior manifestacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, a
decisdo do RE 576.967 s6 produziria efeitos entre as partes (BRASIL, 2020).

Inconformada com o desfecho do julgamento do STF, a Receita Federal justificou sua
posi¢do na previsdo contida no art. 19, § 1° da Lei n® 10.522/2002, o qual prescreve que a
dispensa de recursos em processos que envolvam a Fazenda Nacional — inclusive em casos de
Repercussdo Geral, conforme o texto do inciso VI, alincas ‘a’ e ‘b’ —, estaria sujeita a
manifestacdo do Procurador da Fazenda Nacional que atuou no caso (PENCAK; AQUINO,
2020).

Em outras palavras, a Receita Federal, por meio de uma “nota”, atribuiu efeito inter
partes a um precedente do STF, ndo obstando, assim, a autuacao regular dos contribuintes que
deixassem de recolher o tributo cuja inconstitucionalidade foi declarada. Desse modo, o
cumprimento da referida decisdo, em regime de Repercussdo Geral (vinculante em relacdo a
todos os casos analogos), tornou-se condicionado a um ato administrativo da Procuradoria-
Geral da Fazenda (PENCAK; AQUINO, 2020).

A consequéncia pratica disso parece 6bvia: uma nova leva de processos com matérias
idénticas, ja pacificadas, que vdo se acumular em diversos tribunais diferentes, com a
interposicao de recursos indcuos por parte da Fazenda Nacional, em um ciclo interminavel de
causas infrutiferas, lentas e dispendiosas. Como bem arrematam Nina Pencak e Sara de Assis:

De acordo com a Receita Federal, a maquina administrativa continuara se
movimentando, as custas de dinheiro publico, estimulando uma litigiosidade
desnecessaria em um sistema ja abarrotado de processos, incutindo 6nus
financeiros altissimos aos contribuintes, com a nega¢do da aplicagdo do
precedente aos milhares de casos concretos similares — precedente que a propria
advocacia publica esta obrigada a seguir por disposicéo legal. [...]

Em um sistema em que se discute o principio da praticabilidade administrativa, com
a racionalizacdo dos meios de fiscalizaco e cobranca, verificamos uma reiterada falta
de racionalidade, quando a Administragdo Publica opta por criar 0nus

inconstitucionais aos contribuintes, com negativas de cumprimento de decisfes do
Supremo Tribunal Federal [...] uma vez que quando a decisdo em repercussao geral
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é desfavoravel ao contribuinte, néo é possivel que ele emita nota dizendo que néo
cumprird o precedente por entender que s6 € aplicavel as partes do processo.
Entdo estamos diante de uma teoria dos precedentes em que a repercusséo geral
ora é abstrativizada, com efeitos vinculantes e erga omnes, via de regra de
guando a tese vencedora é prd-Fisco, e ora é restringida, com efeitos que se
limitam ao caso concreto, como nas situagdes por nos analisadas (PENCAK;
AQUINO, 2020, p. 2-3, grifo nosso).

Em que pese existirem situag0es como a narrada anteriormente (ndo observancia aos
precedentes quando suas teses sdo desfavoraveis a parte), ndo se pode olvidar que a sistematica
de resolucdo de demandas repetitivas € indispensavel para promover a seguranga juridica no
processo tributario, a possibilitar a formacgdo de um ambiente juridico previsivel, harmdnico e
assecuratorio de direitos (TEIXEIRA, 2013).

Ora, um dos principais motivos que explicam a exorbitante taxa de litigiosidade e
inseguranca, na seara tributaria, é justamente o alto grau de complexidade que existe na
interpretagdo, aplicagdo e cumprimento da legislagéo fiscal brasileira. A falta de transparéncia
nos procedimentos arrecadatorios, aliada & desarrazoada burocracia existente nos 6rgdos de
fiscalizacdo fazendarios, acabam contribuindo para formar uma atmosfera de instabilidade
sistémica, fruto de uma regulacdo normativa confusa, arcaica e (na grande maioria dos casos)
irracional (MELO FILHO, 2018).

Atente-se que ndo estamos fazendo referéncia & inseguranca juridica presente na
interpretacdo e aplicacdo do Direito Tributario pelas autoridades julgadoras — 0 que também é
um problema gravissimo —, mas da dificuldade que os contribuintes tem de simplesmente
cumprirem com as suas obrigages fiscais de maneira contumaz — sobretudo, aqueles que nédo
possuem experiéncia na area, ou que nao podem arcar com uma assessoria juridica de qualidade.

A instabilidade sisttmica do ordenamento juridico-tributario é facilmente verificada
também pelo acumulo de demandas de massa em ambas as instancias (judicial e administrativa)
que, muitas vezes, discutem tdo somente o alcance de expressdes ou termos utilizados na
legislacdo fiscal — que tomam proporcdes diametralmente opostas, a depender do 6rgéo julgador
que se debruca sobre a questao.

Portanto, torna-se indispensavel formular alternativas para diminuir a inseguranga nos
litigios fiscais. Nesse ponto, assevera Alice Teixeira (2013, p. 177) que a articulacdo de teses
juridicas vinculantes, no ramo do Direito Tributario, permite que os oOrgaos julgadores
delimitem o alcance e o significado das normas “[...] através da interpretacdo juridica; promove
a estabilidade sistémica ao solucionar os (aparentes) conflitos de normas; e contribui para a

protecédo da confianca”. Sobre o assunto, destaca-se ainda que:
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[...] em matéria tributaria o principio da seguranga juridica ganha especial relevo;
constitui uma garantia constitucional que pode ser depreendida do rol das chamadas
“limitacdes constitucionais ao poder de tributar” (arts. 150 a 152 da CR/88
(BRASIL)). Sua efetivacdo implica, em Direito Tributéario, o reconhecimento de
principios como a legalidade, a anualidade, a anterioridade e a espera nonagesimal.
[-]

Nesse sentido, técnicas que possam contribuir para a simplificacdo do (complexo)
sistema tributério, conferindo-lhe maior previsibilidade e certeza, sdo desejaveis, pois
ultimam a seguranca juridica.

Assim, o procedimento do caso modelo?* revela-se um importante mecanismo capaz
de promover a igualdade mediante o julgamento coletivo de demandas multiplas
(como tendem a ser as demandas tributarias) e ainda de robustecer a confianca do
contribuinte, ao garantir uniformidade e previsibilidade das decisfes judiciais em
matéria tributaria (TEIXEIRA, 2013, p. 236, grifo da autora).

O procedimento em questdo (julgamento de causas repetitivas), em conjunto com outras
medidas adequadas de resolucédo de conflitos (e.g. mediacdo e arbitragem), certamente ja esta
contribuindo para uma gradual diminuicdo de casos pendentes no Judiciério. A partir de 2016,
tivemos uma diminuicdo progressiva da taxa de congestionamento processual nos tribunais
brasileiros, caindo de 73,4% (2016) para 68,5% (2019), o menor indice percentual ja registrado
no pais (BRASIL, 2020). Ainda da andlise do relatorio “Justica em Numeros 20207, do CNJ,
podemos atestar que:

O ano de 2017 foi marcado pelo primeiro ano da série histérica em que se constatou
freio no acervo, que vinha crescendo desde 2009 e manteve-se relativamente
constante em 2017. Em 2018, pela primeira vez na Ultima década, houve de fato
reducdo no volume de casos pendentes, com queda de quase um milh&o de processos
judiciais. Em 2019, a reducdo foi ainda maior, com aproximadamente um milh&o e

meio de processos a menos em tramitagéo no Poder Judicidrio. A variagdo acumulada
nesses dois Gltimos anos foi na ordem de -3% (BRASIL, 2020, p. 93).

Especificamente no ramo das execucdes fiscais, temos o seguinte quadro:

Assim como verificado no total de casos pendentes, houve reducdo dos processos
pendentes de execucéo fiscal pelo segundo ano consecutivo (-3,3%). Os casos novos
também reduziram no Gltimo ano (-5,1%). A redugdo do acervo, aliada ao aumento
do nimero de baixados (28,2%), fez com que a taxa de congestionamento reduzisse
em 2,9 pontos percentuais em 2019 (BRASIL, 2020, p. 156).

Longe de resolver completamente o problema do acimulo de demandas de massa na
seara tributaria — o que, com a devida vénia, nem mesmo com a reestruturacdo completa do
sistema processual seria possivel —, as técnicas de julgamento de casos repetitivos se mostram
alternativas indispensaveis para o diminuir o congestionamento excessivo de processos fiscais

nos tribunais brasileiros.

24 eia-se: as técnicas de julgamento de demandas repetitivas, que podem ocorrer tanto na modalidade de causa-
piloto quanto de causa-modelo, conforme explicado no item 3.1 da monografia.
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Outrossim, ndo se pode olvidar os impactos sociais e econdmicos que podem ser gerados
pelos precedentes em matéria tributaria. A guisa de exemplo, citamos o paradigmatico
julgamento do STF no RE 574.706 (tema 69 da Repercussdo Geral), que depois de décadas de
discussOes e posicionamentos divergentes nos tribunais, decidiu-se favoravelmente a excluséo
do ICMS da base de célculo do PIS/Cofins (OLIVON, 2017).

N&o adentrando no mérito da modulagdo temporal dos efeitos da decisdo?, saliente-se
para o fato de que o julgamento daquele caso, sozinho, gerou: (i) o sobrestamento de mais de 8
mil acbes ordinarias, e cerca de 200 mil execuces fiscais, cujo valor total das cobrancas foi
estimado em R$ 250,3 bilhdes; (ii) um impacto estimado de R$ 20 bilhdes na arrecadacédo anual
do Fisco; (iii) a propositura de mais de 7 mil acdes pelos contribuintes, que ap6s duas décadas
de inseguranca juridica a respeito do tema, puderam se resguardar em uma tese juridica
vinculante para sustar a cobranca do tributo e/ou pleitear a restituicdo dos valores pagos; (iv)
uma economia significativa por parte das empresas, que ndo mais terdo de recolher o tributo
com a base de calculo “inflada” pelo ICMS, aumentando, assim, o seu fluxo de caixa®
(OLIVON, 2017).

Em arremate, podemos inferir que a aplicacdo da sistematica resolucdo de demandas
repetitivas, no ramo do Direito Tributério, tem o fito de sedimentar um sistema processual mais
eficaz, que seja capaz de pautar a atuacdo do Fisco e dos contribuintes, no sentido de se obter
uma prestacdo jurisdicional mais célere, segura e isondmica (PURETZ, 2018). Nessa esteira de
pensamento, podemos sintetizar que:

[...] um direito seguro requer que: (i) os jurisdicionados tenham conhecimento das leis
e das interpretaces realizadas pelos tribunais (cognoscibilidade). (ii) uma vez adotada
determinada interpretacdo dos dispositivos legais, sejam estas mantidas e, caso
alteradas, que a mudanca seja fundamentada, com a adocdo de instrumentos que ndo
prejudiquem aqueles que se pautaram nas interpretacdes anteriores, garantindo a
possibilidade dos jurisdicionados se planejarem a partir do direito conhecido

(estabilidade) e (iii) que gerem um sentimento de confianca, legitimamente esperado
pelo cidaddo em relacdo aos atos do Poder Publico (confiabilidade) (PURETZ, 2018,

p. 8).
Seguindo esse raciocinio, destacamos a importancia de se construir um sistema de
precedentes tributarios também no ramo do processo administrativo. Os 6rgdos decisorios da

Administracdo Tributaria, no exercicio da func¢do judicante atipica, projetam expectativas

25 J4 que a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional opds Embargos de Declaragéo, ainda pendentes de julgamento,
requerendo a modulagéo dos efeitos da decisdo que excluiu o ICMS da base de calculo do P1S/Cofins, para que
estes sejam prospectivos, ou seja, ndo afetem as cobrancas realizadas antes de margo de 2017.

2 A titulo de exemplo: uma empresa, no sistema do lucro presumido (regime cumulativo), com faturamento médio
mensal bruto de R$3.000.000,00, teria uma economia mensal de R$ 19.710,00. Os valores a serem restituidos
nos Gltimos 5 anos, sem correcdo monetaria, ficariam em torno de R$ 1.182.600,00 (ULHOA, 2019, p. 1).
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diversas nos contribuintes, a gerar consequéncias patrimoniais (pagamento do tributo e/ou
multas), extrapatrimoniais (deveres instrumentais), e até mesmo psiquicas?’.

Sendo assim, torna-se imperioso que o0s julgadores administrativos prezem pela
previsibilidade, racionalidade e isonomia de suas decisGes — sobretudo, ao se debrucar sobre
matérias que possuem grande repercussdo e um alto grau de repetitividade. Consoante o
entendimento de Carla de Lourdes e Hendrick Pinheiro, podemos inferir que:

Parte-se da premissa que o reconhecimento da condi¢&o repetitiva de um conjunto de
demandas e da repercussdo geral de determinada matéria sdo ferramentas de
uniformizagdo de interpretacOes previstas pelo ordenamento juridico.

Diante do dever de estabilidade, integralidade e coeréncia, os Tribunais
Administrativos devem atuar para adequar seus posicionamentos, [...] com a produ¢do
e manutencdo de uma jurisprudéncia una, soélida e em consonancia com o0s

entendimentos vinculantes emanados pelo Poder Judicidrio (GONGALVES;
PINHEIRO, 2016, p. 186).

Desse modo, a busca pela prevencdo de litigios — ou, realisticamente, a busca por
medidas mais adequadas de resolucao de conflitos —, no &mbito da Administracdo Tributaria,
acaba aproximando os sistemas de precedentes judicial e administrativo. No entanto, reiteramos
que estes ndo se confundem — em razdo de suas particularidades normativas e procedimentais
ja explicadas —, mas devem coexistir em harmonia, a sedimentar um sistema processual mais
coeso, seguro e racional (MELO FILHO, 2018).

Justamente em razdo de suas particularidades, reservamos o Gltimo capitulo deste
trabalho para o estudo dos precedentes e da resolucdo de demandas repetitivas tributarias no
ambito do processo administrativo. Mediante a exposi¢do do tema, buscar-se-a amadurecer o
debate acerca da desjudicializacdo das lides tributarias e do fortalecimento da instancia
administrativa de julgamento, no intuito de aprimorar o atual modelo de discusséo da obrigacéo

tributéria.

27 Ora, néo se pode olvidar o constrangimento moral provocado pela lavratura de um auto de infragdo em nome do
contribuinte, ou em nome do seu estabelecimento comercial — sobretudo, quando aquele ndo possui condi¢Bes
financeiras de buscar uma assessoria juridica para representa-lo. Maxime, quando do procedimento fiscalizatério
advém uma representacdo para fins penais.
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4 OS PRECEDENTES E AS DEMANDAS REPETITIVAS NO PROCESSO
ADMINISTRATIVO FISCAL: OS DESAFIOS E PERSPECTIVAS DE UM
SISTEMA MAIS RACIONAL DE DISCUSSAO DA OBRIGACAO TRIBUTARIA

Como ja vimos, o sistema processual tributario é o instrumento de operacionalizacéo e
resolucéo de conflitos que envolvam a instituicdo, a cobranga e arrecadagéo de tributos. Muito
além de confirmar ou afastar a exigibilidade do crédito, o processo tributério deve servir de
mecanismo para se alcancar uma solucdo justa, segura e isonémica dos litigios que envolvam
materias fiscais.

Notavelmente diante do cenéario atual — marcado por uma litigiosidade excessiva e pela
eternizacéo dos julgamentos?® —, parece-nos 6bvio que o sistema processual tributario brasileiro
estd muito aqguém de um padréo racional de resolucdo de conflitos. Por essa razdo, faz-se
necessario repensar o modelo ora vigente — ainda fundado na judicializacdo das demandas e na
solucdo unilateral e adjudicatéria, por parte do sujeito ativo —, cujo retorno financeiro beira a
irrelevancia, quando comparado ao custo de manutencéo dos processos.

Cientes desse quadro, faremos, a seguir, uma exposicao dividida em trés partes. Em um
primeiro momento, realizaremos o debate acerca da desjudicializacao dos conflitos tributarios,
a elencar possiveis solucbes para o atual modelo de discussdo da obrigacdo tributaria. Em
seguida, discorreremos sobre os julgamentos do CARF e o atual subsistema de precedentes
administrativos tributarios federais. Por fim, estudaremos a (in)compatibilidade da sistematica
de demandas repetitivas e precedentes do CPC com o processo administrativo fiscal, a partir de
uma analise critica do atual rito dos recursos repetitivos do CARF.

Feitas essas consideragdes, passemos, a seguir, ao primeiro item do capitulo.

4.1 REPENSANDO O SISTEMA DE RESOLUCAO DE CONFLITOS TRIBUTARIOS:
DESJUDICIALIZACAO E RACIONALIDADE NAS LIDES TRIBUTARIAS ATRAVES
DO FORTALECIMENTO DA INSTANCIA ADMINISTRATIVA

Primeiramente, é preciso ressaltar que, para que o sistema processual tributario cumpra
sua funcdo primordial — que, ao menos no plano ideal, é de realizar o direito material tributario
no caso concreto —, é necessario que haja um equilibrio entre os interesses dos sujeitos da

relacdo juridico-tributaria. Assim, podemos dizer que as normas que regulam os meios de

A titulo de conhecimento, a PGFN estimou que o tempo médio de um processo tributario gira em torno de 16
anos: quatro na esfera administrativa, e doze na esfera judicial. Em outras pesquisas, apontou-se uma média de
5 anos de duracdo para processos administrativos com valores superiores a 500 mil reais — 0s quais correspondem
a mais de 80% de todos os créditos inscritos em divida ativa no ambito federal (PEREIRA, 2009).



46

discussdo da obrigacdo tributaria devem servir a dois propositos essenciais: (i) otimizar a
resolucdo dos conflitos e obter a satisfacdo do crédito tributario (quando devido), em tempo
razoavel; (ii) oferecer ao contribuinte todos os meios de defesa para questionar a juridicidade
da atuacdo administrativa na cobranca do crédito respectivo (MELO FILHO, 2018).

No entanto, alguns fatores acabam impossibilitando que os conflitos tributarios
cheguem a uma solucéo justa em tempo razoavel — e, em decorréncia disso, o sistema nao
consegue dar o retorno necessario “ao contribuinte, por nao ter uma posicao definitiva em prazo
razoavel sobre a sua questdo em lide, e a Fazenda Publica, que fica tolhida de receber o tributo
supostamente devido” (BARBOSA, 2017, p. 75).

Na verdade — na maioria dos casos —, o resultado final é justamente o oposto: ndo ha
arrecadacdo do tributo (ou, se houver, ndo ocorre em tempo minimamente satisfatorio),
tampouco o contribuinte é exonerado da condi¢do de devedor, mesmo em casos onde o crédito
tributario é manifestamente irrecuperavel®®. Dessa maneira, diversas demandas tributarias
continuam em um “limbo processual” por varios anos, sem qualquer perspectiva de solugéo.

Dentre as causas que podem explicar a falha do atual modelo de discussdo da obrigacédo
tributéaria, ressaltamos: (i) a predilecdo pela esfera judicial em detrimento da administrativa, a
priorizar a instauracdo e judicializacdo do conflito, ao invés da prevencdo e resolucdo
extrajudicial; (ii) a desarmonia existente entre as instancias judicial e administrativa; (iii) a
auséncia de institutos processuais adequados para lidar com a alta taxa de litigiosidade nos
orgéos de julgamento administrativos; e (iv) o predominio da “solugdo” estatal adjudicatdria
(na maioria dos casos, por meio de execucdo fiscal), com forte relutdncia em se adotar outros
métodos adequados de resolucgdo de conflitos (MELO FILHO, 2018).

Precisamos destacar, em primeiro plano, a completa desorganizacéo e ineficiéncia dos
meios judiciais de discussdo da obrigacdo tributaria — em especial, do modelo judicial de
cobranca do crédito tributario. Ao reunir os resultados dos levantamentos de Jodo Aurino (2018)
¢ Abraham (2019), bem como do relatorio “Justica em Numeros” do CNJ (2020), constata-se
que as execucdes fiscais representam cerca de 70% de todo acervo de execuc¢des em curso no

pais; sendo o equivalente a 39% de todos casos pendentes e congestionados do Judiciario do

29 Aqui, é preciso fazer uma ressalva: esse fendomeno (“arrastamento” injustificivel dos processos judiciais), muitas
vezes, se da por conta da atuagdo das prdprias partes do processo, € ndo por causa da legislacdo processual ou
pela morosidade do Judiciario. Ora, sabemos que, obviamente, tanto o sujeito ativo quanto o passivo nao desejam
sucumbir nos processos judiciais em que atuam. Na verdade — conforme ja explicado no item 3.2 do trabalho —,
o real problema aqui reside na relutancia de algumas Fazendas PUblicas em desistir de recursos e de seguir
precedentes — as quais, inclusive, possuem legislacdo propria nesse sentido —, principalmente, em execugdes
fiscais cujos créditos sdo evidentemente irrecuperaveis ou de dificilima recuperacao.
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ano de 2019, com uma taxa de congestionamento de 87% — a maior dentre todas as classes
processuais analisadas.

Em outro estudo, que levou em consideracdo as execucgdes fiscais promovidas pela
PGFN de 2009 a 2011, o tempo médio total de tramitacdo de uma execucdo fiscal federal foi
estimado em 9 anos, 9 meses e 16 dias. Constatou-se, igualmente, que o custo unitario médio
de uma execucdo fiscal federal é de R$ 5.606,67, e a probabilidade de obter-se a recuperagéo
integral do credito € de 25,8%; ou seja, menos de 1/3 do total de execucg@es fiscais chegam a
ser “frutiferas” (CUNHA, A.; KLIN; PESSOA, 2011).

De acordo com o levantamento realizado, sO seria economicamente justificavel
promover uma acao de execucdo fiscal se 0 montante da divida ultrapassasse a importancia de
R$ 21.731,45. Em qualquer cobranga com um valor inferior a este, é altamente improvavel que
a Unido consiga, ao menos, ter um retorno superior ao custo operacional de se manter o0 processo
ativo (CUNHA, A.; KLIN; PESSOA, 2011).

No estudo, um dos maiores problemas apontados foi a citacdo valida do sujeito passivo:
em quase metade dos executivos fiscais (46,2%), o devedor sequer chega a ser citado para
integrar a relacdo processual. A citacdo por edital (depois de esgotados os meios ordinarios) é
efetivada em apenas 9,9% dos casos, € 0 nuimero de devedores que Se apresentam
voluntariamente gira em torno de 3,6% (CUNHA, A.; KLIN; PESSOA, 2011).

Por outro lado, a penhora de bens ocorre em 15,7% das execugdes fiscais federais; no
entanto, mesmo havendo a penhora de bens, somente 2,8% das acGes resultam em leilGes
judiciais (aqui, ja inseridos os leildes sem éxito). Para completar, somente em 0,3% dos leil6es
ha a satisfacdo integral do crédito tributario (CUNHA, A.; KLIN; PESSOA, 2011).

Nesse cenario, percebe-se que a maior parte do servico judiciario se limita a atividades
puramente administrativas e burocraticas, como a localizacdo de devedores e de bens
expropriaveis, gerenciamento de leilbes, e problemas com o pagamento de custas processuais.
Em outras palavras, na maioria dos casos, ndo ha qualquer analise de mérito acerca de matérias
proprias do Direito Tributario, tampouco hd o debate sobre as questdes controvertidas das
partes: 0s processos se transformam em um arcabouco interminavel de despachos citatorios,
cartas precatodrias e indicagGes de endereco (MELO FILHO, 2018).

Além de tudo isso, o percentual de contribuintes que conseguem obter sucesso ao
oferecer algum tipo de defesa na esfera judicial é baixissimo: somente em 3,8% das execucdes
fiscais foram apresentadas Exce¢des de Pré-Executividade (com taxa de éxito de 8,2%); e em
6,5% foram opostos Embargos a Execucao (com taxa de éxito de 14,3%) (CUNHA, A.; KLIN;
PESSOA, 2011).
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Noutra banda, um estudo realizado entre janeiro e dezembro de 2016, acerca da
arrecadacdo e do passivo administrado pela PGFN, informou que R$ 14,5 bilhdes foram
arrecadados a titulo de recuperacéo de crédito. Desse nimero, estima-se que cerca de 60% dos
valores recuperados (R$ 9,3 bilhdes) ingressaram nos cofres publicos em razéo de programas
de parcelamento administrativos; e o restante (R$ 5,2 bilhdes), fruto da arrecadacdo dos
executivos fiscais. Por outro lado, o estoque consolidado em divida ativa federal do mesmo
periodo chegou ao patamar de R$ 1,84 trilhdo (BRASIL, 2017).

Em relacdo ao ano de 2016, estimou-se, ainda, um gasto de cerca de R$ 11,2 bilhdes
somente com processos na Justica Federal. Ora, considerando que 40% do valor gasto se refere
somente as execucdes fiscais (aproximadamente R$ 4,5 bilhGes), e deste percentual, cerca de
1/3 das a¢es sdo “frutiferas” (R$ 1,5 bilhdes), chegamos as seguintes conclusdes: (i) no @mbito
das execuc0es fiscais federais, aproximadamente R$ 3 bilhdes foram desperdicados com ac¢bes
executivas indteis (ABRAHAM, 2019); (ii) do valor total recuperado (R$ 14,5 bilhGes), se
considerarmos que 60% da arrecadacgdo veio de acordos administrativos de parcelamento — e
de que o valor total consolidado da divida ativa estava proximo a R$ 2 trilhdes —, o percentual
de éxito da cobranca judicial (R$ 5,2 bilhdes) beira a irrelevancia — a cobrir, meramente, 0s
gastos com a manutencao dos processos (R$ 4,5 bilhdes) (MELO FILHO, 2018).

Assim, de toda a analise feita até agora, podemos inferir o seguinte: (i) embora exista
um amplo leque de meios de defesa judiciais, estes tém pouca efetividade e utilidade pratica;
(if) mesmo com o baixissimo percentual de sucesso dos contribuintes em suas defesas, cerca de
2/3 das execucdes fiscais ndo chegam a ter éxito na recuperacdo do créedito tributario; (iii) os
valores recuperados em acdes de execucdo fiscal sdo baixissimos em relacdo ao custo
operacional de manutencdo dos processos; (iv) a maior parte dos créditos tributarios
recuperados aos cofres publicos decorre de acordos administrativos de parcelamento, e ndo da
cobranca judicial. Sobre o tema, pondera Jodo Aurino:

[...] além do prejuizo causado ao servico publico prestado pelo Poder Judiciério, e, em
consequéncia, a sociedade como um todo, todos os dados, pesquisas e estudos sobre
o tema demonstram a irracionalidade teleoldgica do sistema de cobranca da obrigacéo
tributaria, desmistificando uma premissa tdo falsa quanto repetida: o processo de
execucao fiscal encerra um procedimento mais agil e eficiente que o processo de
e%ecygéo ordinario, cuidando-se de verdadeira prerrogativa a favor da Fazenda
gurt:,lci(.)das as analises empiricas, de campo, demonstram o contrario: o
procedimento de execucdo fiscal ndo é eficiente nem 4gil. A suposta prerrogativa

da Fazenda Publica é, menos que formal, apenas simbdélica, sem substrato
material (MELO FILHO, 2018, p. 182, grifo nosso).
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Quanto & esfera administrativa, destacamos um recente estudo realizado pela
Organizacéo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), o qual analisou a
quantidade de processos administrativos tributarios ativos em diversos paises. No levantamento
da OCDE, o Brasil ficou situado entre os primeiros trés colocados — chegando ao patamar de
225 mil processos ativos em 2015%° — aproximando-se numericamente apenas do Canada e da
Franca (OECD, 2017).

Certamente, a operacionalizacdo de centenas de milhares de processos administrativos
fiscais envolve um custo absurdamente alto para os cofres publicos brasileiros. A titulo de
conhecimento: de 2011 a 2015, o pais aumentou em 25% o percentual de débito fiscal federal
discutido administrativamente, chegando ao primeiro lugar na lista dos paises com maior
numero de débitos fiscais pendentes (OECD, 2017).

Ao mesmo tempo em que ndo arrecada com 0s processos, 0 Brasil também lidera o
ranking de paises que mais gastam com o contencioso administrativo tributario em relacéo ao
PIB, como se depreende dos ensinamentos de Lopes e Campedelli:

Quando apresentado a partir de diferentes perspectivas, o contencioso tributario
brasileiro é sem ddvidas um dos maiores do mundo, bem como o que apresenta as
maiores somas envolvidas. Do ponto de vista internacional, a OCDE aponta o Brasil
como primeiro colocado em termos de valores envolvidos no contencioso
tributério frente ao PIB do pais (2,4%), ao passo que o segundo, terceiro e quarto
colocados desse ranking apresentam, respectivamente o indice de 1,1% (Canada),

0,5% (México) e 0,3% (Africa do Sul) (LOPES; CAMPEDELLLI, 2017, p. 105, grifo
N0sso).

Percebe-se, assim, que o processo administrativo fiscal brasileiro também é marcado
por diversos contratempos — principalmente, no que diz respeito ao seu aspecto juridico-
normativo, o qual ainda esta muito longe de um modelo racional de resolucéo de conflitos. Tais
adversidades impedem que a via administrativa cumpra com as suas finalidades essenciais,
quais sejam, de conferir celeridade, economicidade e praticidade a centenas de milhares de
processos tributarios.

Dentre os problemas da via administrativa de discussdo da obrigacdo tributaria,
destacamos: a participacdo limitada do contribuinte em algumas etapas do processo
(especialmente, no primeiro grau de julgamento); a auséncia de mecanismos efetivos para

solucionar demandas de massa; 0 método de selecdo dos julgadores (sem concurso publico

%0 1ss0, é claro, ao levar em consideragdo apenas os processos administrativos tributarios federais. Ndo ha qualquer
indicativo numérico (ou sequer uma estimativa) da quantidade de processos municipais e estaduais ativos; 0s
quais, seguramente, devem ultrapassar o indice encontrado na esfera federal.
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especifico para o cargo®!, privativo a bacharéis em Direito®?); e a burocracia do sistema de
sumulas vinculantes do CARF, que dependem de ato normativo do Ministro de Estado da
Economia para poderem vincular a Administracao Tributaria federal (MELO FILHO, 2018).

Conclui-se, portanto, que € imperioso repensar o modelo de resolucdo de conflitos
tributarios ora vigente. O sistema atual é demasiadamente lento, oneroso e ineficiente: seja no
quesito da arrecadacdo tributéria (devido a um modelo de cobranca cujo percentual de
recuperacdo de crédito é baixissimo); seja em seu aspecto estrutural (alto grau de inseguranca
juridica; uma base legislativa complexa, confusa e pouco racional; estimulo ao litigio e ndo a
solucéo consensual, etc.).

Como possiveis solucbes para o problema discutido, Ricardo Barbosa (2017) elenca a
ampliacdo dos mecanismos administrativos de negociacao do crédito tributario, a favorecer a
prevencdo e a reducdo de futuros litigios; a implementacdo de vinculos entre o processo
administrativo e o judicial®®, a fortalecer e unificar as discussdes de mérito em ambas as
instancias; e a criacdo de uma Justica Especializada Tributaria.

Por outro lado, Daniel Melo Nunes (2018, p. 50) destaca que “da analise dos modelos
em vigor em outros paises, [...] a previsdo de regras de solucdo alternativa de conflitos é
fundamental para o sistema de contencioso tributario”. Como exemplo, menciona-se a
transacdo em matéria tributéria (art. 156, Il c/c art. 171, do CTN), cuja finalidade é a extin¢édo
de conflitos por meio de concessdes mutuas entre o sujeito ativo e o sujeito passivo®.

Como alternativa a judicializacdo dos conflitos tributéarios, autores como Michels
(2005), Jodo Aurino (2018) e Silva (2004) também enfatizam a importancia de se fortalecer a

instdncia administrativa de julgamento. Dentre as suas vantagens, destacamos: (i) a

3INesse aspecto, é digno de elogios o Tribunal Administrativo Tributario do Estado de Pernambuco (TATE), que
em seu aspecto estrutural, € o que mais se aproxima de um modelo ideal de contencioso administrativo tributério.
O TATE pernambucano é formado por 15 julgadores administrativos tributarios do Tesouro Estadual, divididos
em 5 turmas julgadoras, cujos cargos sdo privativos de bacharéis em Direito, aprovados em concurso publico
especifico para a carreira (RIBEIRO, W., 2004).

%2Em tom semelhante, Paulo de Barros Carvalho (2011, p. 32-33) discorre que “assume proporgdes de inteira
oportunidade a exigéncia do titulo de bacharel em Direito para que o representante da Fazenda, que se vai
manifestar sobre a validade ou invalidade do ato, possa fazé-lo de maneira especifica e responsavel. [...] O
requisito da formacdo juridica especializada deve ser observado para todas as funcdes de direcdo do
procedimento e, mui especialmente, para aquelas que expressam a manifestagdo de vontade da Administracdo”.

33)odo Aurino de Melo Filho (2018) também defende que haja uma comunicagio entre as duas esferas, o que o
autor chama de “principio da sistematicidade”. A ideia principal € de que toda a discussdo ocorrida na esfera
administrativa seja aproveitada na esfera judicial — ndo podendo “recomegar do zero” a controvérsia ja exaurida
nos orgdos de julgamento administrativos. Na nossa concepcao, essa seria uma espécie de “preclusdo” muito
positiva no processo tributario; desde que, por 6bvio, a discussdo administrativa tenha sido a mais ampla e
detalhada possivel, e desde que as decisdes, no processo administrativo, tenham enfrentado todos os argumentos
de maneira satisfatoria e fundamentada.

34Sobre o0 assunto, Jodo Aurino assevera que “a decisdo de incluir o conflito tratado no contencioso administrativo
COMO apto a ensejar a transagdo €, sem duvidas, a decisdo mais racional no dmbito de normas gerais” (MELO
FILHO, 2018. p. 600).
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possibilidade do contribuinte suspender imediatamente a exigibilidade do crédito tributério,
mesmo sem garantia; (i) a democratizagdo dos meios de defesa, dispensando-se o formalismo
exacerbado da instancia judicial; (iii) a gratuidade na interposicdo de defesas e recursos
administrativos, bem como na formalizacdo de pedidos de restituicdo, compensacédo, e de
consulta; (iv) o acesso ao duplo grau de jurisdicdo sem o pagamento de custas, com ampla
discussdo de mérito em todas as instancias; e (v) melhor interpretagdo e aplicagdo das normas
tributarias, em razao da afinidade dos julgadores administrativos com as matérias discutidas.
Em tom semelhante, discorre Francisco Marconi Oliveira:
[...] independentemente das solu¢Bes consensuais expressas no art. 1°, § 3° do novo
CPC, o meio alternativo mais importante ao processo judicial tributario para a solucéo
de um conflito é o processo administrativo. E, certamente, a nova diretriz processual
dar& mais importancia a essa solugdo, deixando a lide judicial para cuidar dos litigios
mais complexos que ndo forem solucionados por outros meios. Ou seja, daqueles que

imperiosamente precisem da intervencéo judicial para a sua elucidacdo (OLIVEIRA,
2017, p. 87).

Para arrematar o assunto, citamos Hugo de Brito Machado:

Pode parecer estranho que o contribuinte, dispondo da via judicial para a defesa de
suas pretensfes concernentes a tributacéo, va a Juizo para defender o seu direito a uma
decisdo administrativa sobre as mesmas. Quem militou na defesa de contribuintes na
via administrativa, porém, sabe que muitas vezes o exame dos fatos, no processo
administrativo fiscal, se faz com mais conhecimento de causa. E muitas questdes de
direito ordinario sdo também melhor apreciadas. A legislagdo especifica de cada
tributo é muito melhormente conhecida das autoridades administrativas julgadoras do
que da maioria dos Juizes (MACHADO, 1998, p. 254).

Ainda no quesito das medidas de combate a ineficiéncia do sistema processual tributario
atual, ressaltamos a edicdo da Portaria PGFN n° 396/2016, que criou o Regime Diferenciado de
Cobranga de Créditos (RDCC). Esse instrumento normativo consiste em um conjunto de atos
judiciais e administrativos, visando conferir maior eficiéncia e economicidade aos processos de
recuperacdo de créditos tributarios (MELO FILHO, 2018).

Dentre as medidas previstas na referida Portaria, destacamos a suspensao de execucdes
fiscais cujo valor ndo ultrapasse um milhdo de reais, para a realizacéo de diligéncias no proprio
ambito da PGFN. Nesses casos, “a PGFN reconhece, ainda que implicitamente, que os custos
[...] ndo compensam eventuais beneficios, preferindo que a execucédo fiscal seja paralisada
enquanto realiza, na seara administrativa, sozinha, a busca de bens” (MELO FILHO, 2018, p.
160).

Outro importante avanco foi a edicdo da Portaria PGFN n°® 33/2018, que prescreveu
diversas medidas para tentar reduzir a litigiosidade no ambito do processo tributario federal.

Dentre elas, destacamos: o fortalecimento dos meios extrajudiciais de cobranca; o respeito aos
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precedentes judiciais (até mesmo aqueles ndo sujeitos a sistemética de repercussdo geral e
recursos repetitivos); a possibilidade de discussdo administrativa da divida antes da préatica de
atos expropriatorios mais gravosos, por meio do Pedido de Revisdo de Divida Inscrita (PRDI);
e 0 monitoramento patrimonial de grandes devedores, com a localizacéo de bens expropriaveis
como pressuposto para o ajuizamento de execugdes fiscais (BRASIL, 2018).

Também merece destaque a recente Lei de Transacdo em Matéria Tributéaria (Lei
13.988/2020), que pbs fim a quase seis décadas de omissdo legislativa. Além de regular uma
matéria indispensavel ao processo tributario como um todo, a referida lei também deu um passo
importante no caminho da desjudicializacdo dos conflitos tributérios: a extingdo do “voto de
qualidade” pré-Fisco, que anteriormente vigorava nos julgamentos do CARF. Agora, nos casos
onde houver empate na votacdo, a questdo devera ser decidida a favor dos contribuintes
(MACHADO SEGUNDO, 2020). Afiliamo-nos, portanto, aos ensinamentos de Hugo de Brito
Machado Segundo sobre o tema:

Estimular o uso da transacdo e evitar de levar ao Judiciario questdes de legalidade
duvidosa, que passam a ser resolvidas em prol do contribuinte ainda na via
administrativa, sdo medidas convergentes com um mesmo objetivo: reduzir a

litigiosidade tributéaria e a carga de processos levados ao Judiciario (MACHADO
SEGUNDO, 2020, p. 5).

Para concluir o tema, destacamos que, dentre as medidas apontadas para solucionar o
problema do atual sistema processual tributario, certamente a mais importante — e a que mais
se repete dentro da bibliografia ora analisada — é a uniformizacao da jurisprudéncia tributaria
nos 6rgaos de julgamento administrativos.

A guisa de exemplo, Sena (2016, p. 680) discorre que “a aplicagdo da teoria do
precedente na seara administrativa trara maior previsibilidade, seguranca e eficiéncia na ja
intricada relagdo juridico tributaria”. De forma semelhante, Jodo Aurino (2018, p. 559) pontua
que a via administrativa de discussao da obrigacdo tributaria “precisa desenvolver meios
processuais para manutencdo da coeréncia interna da sua jurisprudéncia, o que passa pela
criagdo de mecanismos processuais que garantam uniformidade de entendimentos |[...]”.

No mesmo tom, ao discorrer sobre a uniformizagdo da jurisprudéncia administrativa
tributaria, Daniel Melo Nunes propde “conferir autoridade diferenciada as decisdes proferidas
pelo CARF, mais especificamente aquelas que possam ser qualificadas como reiteradas e
uniformes|...]” (CARVALHO, D., 2018, p. 38). Consoante todo o exposto até aqui, finalizamos
0 debate com as seguintes ponderacdes de Roberto Miglio Sena:

A estruturacdo dos orgdos e conselhos administrativos, ndo como meros
convalidadores da imputacdo fiscal, mas como verdadeiras instancias decisorias,
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pautadas na fundamentagdo e racionalidade, podera contribuir sobremaneira para a
reducdo de conflitos. Tais decisdes, na medida em que se perpetuam no tempo e
espaco dao origem a precedentes administrativos, que embora de vinculatividade
fraca, servirdo para orientar as condutas do Fisco e dos contribuintes, gerando
expectativas nos mesmos, 0 que por si SO ja atesta a sua relevancia, diminuindo o
ambiente de inseguranca e litigiosidade que hoje permeia a aplicacdo da norma
tributaria (SENA, 2016, p. 681, grifo nosso).

Reiteramos, assim, a ideia que vem sendo construida ao longo do presente trabalho:
através da consolidacdo de um sistema de precedentes mais robusto, organizado e racional, a
via administrativa de discussdo da obrigacdo tributaria “servird para antecipar os problemas e
questBes juridicas, [...] ferramenta que, se bem utilizada, servird como instrumento para

desafogar o judiciario e diminuir a litigiosidade da sociedade brasileira” (SENA, 2016, p. 678).

4.2 OS JULGAMENTOS DO CARF E O ATUAL SUBSISTEMA DE PRECEDENTES
ADMINISTRATIVOS TRIBUTARIOS

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) é o 6rgdo que encerra a
discussdo da obrigacdo tributéria na via administrativa. O art. 25, Il do Dec.70.235/72, prevé
gue o CARF é um o6rgéo colegiado paritario, integrado por representantes dos contribuintes
(confederacdes representativas de categorias econdmicas e centrais sindicais), e representantes
da Fazenda Nacional (auditores fiscais da Receita Federal), nos moldes do art. 29, I, anexo I,
do RICARF (BRASIL, 1972, 2015). Nas palavras de Eurico Marcos Diniz e Daniel Leib:

A missdo do CARF é julgar conflitos em matéria tributaria de competéncia federal,
servindo como 6rgdo de calibracdo do sistema, encontrando solugdes juridicas
adequadas para casos concretos, outorgando racionalidade, coeréncia, corrigindo
excessos na aplicacdo da legislacéo tributaria. [...]

Atua como orgdo diretivo e de controle da acdo dos auditores da Receita Federal,
realizando inestiméavel servico publico ao cidaddo-contribuinte, porque aclara

imprecisdes, resolve indeterminaces e elimina contradi¢cbes normativas, de modo a
reduzir a “contenciosidade” do sistema (SANTI; ZUGMAN, 2013, p. 295-296).

O CARF tem competéncia recursal, sendo responsavel pelos julgamentos dos recursos
de oficio (por parte da Fazenda Nacional) e dos recursos voluntarios (por parte dos
contribuintes), interpostos das decisdes de primeira instancia, nos termos do art. 25, 11, do Dec.
70.235/72. O Conselho é composto por trés se¢des, especializadas por matéria; que por sua vez,
sdo segmentadas em quatro camaras, divididas em até cinco turmas de julgamento ordinarias,
cuja competéncia material é atribuida de acordo com o tipo de tributo discutido no processo
(CARVALHO, D., 2018).

Além disso, 0 CARF também ¢é constituido pela Camara Superior de Recursos Fiscais
(CSRF), que por sua vez, divide-se em trés turmas especiais, cuja competéncia material é

determinada pela sec¢do da qual faz parte. A CSRF é responsavel pelo julgamento dos seguintes
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recursos: embargos de declaracdo, agravo e recurso especial. S8o cabiveis embargos de
declaracédo para sanar eventual obscuridade, omissdo ou contradi¢do da deciséo colegiada do
CAREF (art. 65, anexo 11, do RICARF). Ja o recurso de agravo serve para “destrancar” eventual
recurso especial cuja admissibilidade tenha sido indevidamente negada pela CSRF, sendo
regulado pelos arts. 67 a 70, anexo |1, do RICARF (NUNES, 2019).

O recurso especial, por sua vez, € aquele interposto contra acorddo que tenha conferido
a legislacdo tributaria interpretacdo divergente daquela adotada por outra camara, turma de
julgamento, turma especial ou pela prépria CSRF. Assim sendo, “0 Recurso Especial, sob o
ponto de vista do recorrente, e a CSRF, sob a perspectiva da estrutura administrativa do CARF,
s&o destinados a uniformizar a jurisprudéncia deste” (CARVALHO, D., 2018, p. 16).

O prequestionamento da matéria é requisito de admissibilidade do recurso especial,
sendo 6nus do recorrente, antes da interposicdo daquele, “suscitar nas razdes do Recurso
Voluntario o ponto da divergéncia entre o acdérdao recorrido e outro acérddo que decidiu a
mesma matéria de forma diferente [...] de forma analitica, isto é, deve-se explicar por meio de
argumentos de fato ou de direito” (NUNES, 2019, p. 418).

Vale ressaltar que, durante a tramitacdo de todos esses recursos, o crédito tributario
permanece com sua exigibilidade suspensa, nos termos do art. 151, Ill, do CTN (BRASIL,
1966). Entretanto, “cessa a suspensdo da exigibilidade do crédito com a prolagdo de decisdo
definitiva em ambito administrativo, assim entendida aquela ndo suscetivel de recurso ou,
quando cabivel, decorrido o prazo sem sua interposi¢do” (CARVALHO, D., 2018, p. 16).

Nos termos do art. 78, anexo Il, do RICARF, o recorrente podera desistir do recurso em
tramitacdo em qualquer fase do processo, através de peticdo, ou em simples termo nos autos.
Aqui, temos a desisténcia recursal “expressa”. Noutra banda, conforme preceitua o art. 156, do
CTN, também havera a desisténcia do recurso administrativo: (i) com o pedido de parcelamento
realizado na via administrativa; (ii) com a confissdo irretratavel da divida; (iii) com a extincao
do crédito tributario, por qualquer modalidade; (iv) com o ajuizamento de a¢do judicial, pelo
contribuinte, com 0 mesmo objeto do recurso administrativo tributario. Nessas hipoteses, temos
a chamada desisténcia recursal “tacita” (NUNES, 2019).

Nesses casos, 0 sujeito passivo podera até mesmo desistir de parte do recurso — ocasido
na qual o processo retornara a unidade da Receita Federal originria, para depois ser apartado,
e restituido ao CARF somente com a parcela controvertida da matéria. Como explica Cleucio
Nunes:

Na hipotese de o sujeito passivo desistir de parte do recurso e mesmo que obtenha
decisdo favoravel, o processo devera retornar a unidade da Receita Federal de origem
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para ser apartado e restituido ao CARF para julgamento da parte controvertida. Isso
porque, com a renlincia ao recurso, o crédito tributario devido sera exigido, devendo
0 sujeito passivo ser intimado para fazé-lo dentro do prazo legal. A competéncia para
os atos de cobranca do crédito tributario pertence a Receita Federal e ndo ao CARF,
razdo pela qual os autos terdo que baixar a origem para as providéncias cabiveis
(NUNES, 2019, p. 424)

N&o havendo desisténcia do recurso ou, ainda, na hipotese de desisténcia parcial, a
matéria controvertida seguira para julgamento, que ocorrerd de acordo com a competéncia
material previamente estabelecida para cada uma das turmas julgadoras do CARF. Esgotado o
prazo recursal, e ndo havendo mais nenhum recurso cabivel, a decisdo do Conselho sera
considerada “definitiva”.

Nesse ponto, o art. 42 do Dec. 70.235/72 elenca as chamadas “decisdes definitivas” do
processo administrativo tributario, quais sejam: (i) a decisdo de primeira instancia, esgotado o
prazo de interposicdo de recurso voluntério, ou ndo se tratando de hipoteses do recurso de
oficio; (ii) a decisdo em segunda instancia, esgotados os prazos recursais; (i) a deciséo proferida
na instancia especial (CARVALHO, D., 2018).

Os julgamentos do CARF repercutem somente em relacdo ao sujeito passivo que foi
parte no processo, ndo servindo de parametro para demais contribuintes que se encontrem em
situacdo anadloga (CARVALHO, D., 2018). Em outras palavras, 0s acordaos do Conselho —
semelhante ao que ocorre com a jurisprudéncia da esfera judicial — tém vinculatividade
meramente persuasiva, a demonstrar o entendimento que vem se consolidando ao longo do
tempo sobre determinada matéria tributéaria.

Para que as decis0es reiteradas e uniformes do CARF passem a ter forca vinculante, de
observancia obrigatéria pelos membros do Conselho, elas deverdo ser consubstanciadas em
sumulas (art. 72, anexo 11, do RICARF). De forma semelhante, o pleno da CSRF também pode
aprovar a edicdo de simulas administrativas do CARF, quando se tratar de matérias que, por
sua natureza, forem submetidas a duas ou mais turmas da propria CSRF (BRASIL, 2015).

Nesse ponto, € importante ressaltar que as sumulas do CARF ndo podem contrariar 0s
entendimentos pacificados pelas Cortes Superiores. Por essa razao, nos termos do art. 74, § 4°,
anexo Il, do RICARF, “a superveniéncia de decisao definitiva do STF ou do STJ, na sistematica
de Recursos Repetitivos, que contrariar o enunciado de simula do CARF, implicara na sua
revogagao por ato do Presidente do o6rgao” (NUNES, 2019, p. 423). Trata-se de um comando
normativo elogiavel do RICARF, a fortalecer a unidade sistémica do processo tributario.

As trés turmas da CSRF também poderdo aprovar simulas de matérias relativas a sua
competéncia, a depender da se¢do na qual estdo inseridas. Alem disso, o art. 10, anexo Il, do

RICARF, prescreve gque o 6rgdo pleno da CSRF podera uniformizar decisfes divergentes de
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suas turmas, atraves de resolucao. As resolugdes, portanto, sdo utilizadas pela CSRF “de forma
abstrata e resolvem questdes em tese e ndo sobre uma demanda recursal especificamente”
(NUNES, 2019, p. 423).

Observa-se, assim, que as sumulas editadas pelo CARF, em um primeiro momento,
vinculam exclusivamente os membros do proprio Conselho. Para que as simulas sejam
verdadeiros “precedentes”, de observancia obrigatéria em relagdo a toda Administragdo
Tributaria federal, elas precisam ser chanceladas por ato normativo do Ministro do Estado da
Economia (NUNES, 2019).

Nesse aspecto, preceitua o art. 75, anexo I, do RICARF, que o Ministro de Estado da
Economia podera atribuir a simula do CARF efeito vinculante em relacdo a administracdo
tributaria federal, mediante proposta apresentada pelo Presidente do CARF, pelo Procurador-
Geral da Fazenda Nacional, pelo Secretario da Receita Federal do Brasil ou por Presidente de
Confederacdo representativa de categoria econdmica ou profissional habilitada a indicacdo de
conselheiros (BRASIL, 2015). Recentemente, tivemos a edic¢do das Portarias ME n° 277/2018
e 129/2019, pelo Ministro de Estado da Economia, as quais atribuiram efeito vinculante a
diversas simulas do CARF (BRASIL, 2018, 2019).

A vinculatividade obrigatéria das sumulas do CARF confere as decisdes reiteradas e
uniformes do Conselho o status de verdadeiros precedentes, em relagdo ao préprio CARF, e
aos demais Orgdos integrantes da Administracdo Tributaria federal. Essa estrutura de
precedentes administrativos tem relevancia impar na manutencao da estabilidade sistémica do
processo administrativo fiscal — principalmente, no tocante aos procedimentos fiscalizatorios e
julgamentos em primeira instancia realizados pela Receita Federal, os quais passam a se alinhar
com os pronunciamentos do CARF. Nesse aspecto, destacam Eurico Marcos Diniz e Daniel
Leib:

Quando o CARF resolve e sedimenta jurisprudéncia sobre determinado caso de
aplicacdo do direito, ele, ao mesmo tempo, sinaliza para a sociedade qual é a
legalidade e atrai para si a Ultima palavra sobre os conceitos juridicos
tributérios, poup{ant_:lo 0 Judiciario de ser provocado a decidir sobre detalhes
excessivamente tecnicos.

Uma vez decididos e sedimentados os conflitos tributarios na esfera administrativa,
ndo ha sentido, no caso do Poder Publico, em desestabilizar a jurisprudéncia
administrativa em favor de aventura no Judiciario. Alids, a tendéncia dos tribunais é

seguir a expertise e a coeréncia construida pelas decisbes reiteradas do CARF
(SANTI; ZUGMAN, 2013, p. 299, grifo nosso).

Outra medida importantissima para o atual sistema de precedentes do CARF foi a
recente edicdo da Portaria ME n° 340, a qual prescreve, em seu art. 50, que nos julgamentos

dos processos sujeitos ao rito especial do contencioso administrativo fiscal de pequeno valor,
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“[...] o julgador deve observar as sumulas e resolu¢des de uniformizagao de teses divergentes
do CARF” (BRASIL, 2020).

O referido dispositivo inova — de maneira muito positiva, inclusive—, ao prever a
vinculacdo automatica das decisbes do contencioso fiscal de pequeno valor, na primeira
instancia, a todas as sumulas e resolugdes do CARF — até mesmo, aquelas que ndo possuem
efeito vinculante chancelado pelo Ministro de Estado da Economia. Ao nosso ver, é um
indicativo de que o sistema esta caminhando no caminho certo, no sentido de desburocratizar e
fortalecer o sistema de precedentes do processo administrativo tributario federal.

Nesta mesma linha de raciocinio, um ponto positivo da legislacdo do CARF é a previsao
de reunido de processos conexos, decorrentes, ou reflexos (art. 6%, anexo I, do RICARF), o que
certamente contribui para conferir maior seguranca juridica aos julgamentos realizados no
orgdo. A norma do RICARF se assemelha ao comando legal do art. 55, § 3°, do CPC, que versa
sobre o julgamento conjunto dos processos que possam gerar risco de prolacdo de decisdes
conflitantes ou contraditorias, caso sejam decididos separadamente (BRASIL, 2015).

Destacamos, ainda, o art. 63, 8§ 8°, anexo Il, do RICARF, o qual determina que o relator
faca constar, tanto no voto como na propria ementa do acérddo, os fundamentos adotados pela
maioria dos conselheiros, na hipotese em que a decisdo por maioria, ou por voto de qualidade,
acolher apenas a concluséo do relator. Tal norma € um reflexo — ainda que muito comedido —
da previséo contida no art. 489 do CPC, que versa sobre a necessidade de fundamentacdo das
decisbes (BRASIL, 2015).

Por fim, ressaltamos o instituto processual mais paradigmatico do subsistema de
precedentes administrativos do CARF: a sistematica de recursos repetitivos introduzida pelo
RICARF em 2015, posteriormente alterada pela Portaria MF n® 153, de 2018. Prescreve, assim,
o art. 47, anexo |1, do RICARF:

Art. 47. Os processos serdo sorteados eletronicamente as Turmas e destas, também
eletronicamente, para 0s conselheiros, organizados em lotes, formados,
preferencialmente, por processos conexos, decorrentes ou reflexos, de mesma matéria
ou concentracdo tematica, observando- se a competéncia e a tramitacdo prevista no
art. 46.

§ 1° Quando houver multiplicidade de recursos com fundamento em idéntica
questdo de direito, serd formado lote de recursos repetitivos e, dentre esses,
definido como paradigma o recurso mais representativo da controvérsia.

§ 2° O processo paradigma de que trata o § 1° sera sorteado entre as turmas e, na turma
contemplada, sorteado entre os conselheiros, sendo 0s demais processos integrantes
do lote de repetitivos movimentados para o referido colegiado.

§ 3% Quando o processo paradigma for incluido em pauta, 0S processos
correspondentes do lote de repetitivos integrardo a mesma pauta e sessdo, em nome

do Presidente da Turma, sendo-lhes aplicado o resultado do julgamento do paradigma
(BRASIL, 2015, grifo nosso).
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No atual modelo de recursos repetitivos do CARF, calcado no sistema da causa-piloto,
devera ser escolhido como paradigma “o recurso mais representativo da controvérsia”. A
expressao € vaga, porém, merece elogios por determinar que, dentre 0s recursos repetitivos,
seja feita uma analise minuciosa daquele que mais simbolize a discussdo da matéria.

O art. 47 do RICARF néo deixa claro quantos recursos do lote de repetitivos serdo
efetivamente analisados para a escolha do paradigma. Também ndo ha previsdo de um lapso
temporal maximo para o encerramento do rito, o que significa que os processos afetados
permanecerdo sobrestados indefinidamente, até que haja o julgamento do recurso paradigma.

Além disso, somente um recurso pode ser escolhido como representativo da
controveérsia, ao invés de mdaltiplos (como ocorre, por exemplo, no rito do CPC). Nota-se
também que ndo ha qualquer previsao de que as razdes de decidir do recurso paradigma tenham
efeito vinculante automatico para os demais casos congéneres futuros, mas somente aqueles
que integrem o mesmo lote de recursos repetitivos.

Por fim, atente-se que ndo ha possibilidade de afastar a aplicacdo do julgamento do
recurso paradigma nos demais processos afetados, por meio da demonstracéo de distingdo entre
0 caso particular e a questdo a ser julgada. Nesses casos, as demais partes afetadas pelo rito dos
recursos repetitivos ndo tém escolha, sendo a judicializacdo da matéria, caso entendam que a
afetacdo de seus processos se deu de forma equivocada.

E bem verdade que, desde o inicio de sua vigéncia (2015), até o presente momento, o
rito de recursos repetitivos do RICARF ja passou por duas alteragdes importantes. A primeira
foi a revogacéo do antigo paragrafo 1°, do art. 47, que facultava a escolha do recurso paradigma
por meio de sorteio, a ser realizado pelo presidente da turma julgadora.

A supressdo do referido texto legal foi extremamente positiva, pois este ndo possuia
qualquer substrato juridico que justificasse a sua existéncia: o recurso paradigma era pingcado
aleatoriamente, sem qualquer esforco analitico, servindo apenas para abreviar o tempo de
julgamento do 6rgéo.

A segunda mudanca foi a revogacéo do antigo paragrafo 3°, que facultava as partes dos
demais processos afetados pelo recurso paradigma a apresentacéo de sustentacédo oral, na sessao
de julgamento respectiva. Essa alteracdo, certamente, foi mais polémica: por um lado, ndo
concordamos com a supressdo total do direito a sustentacao oral por parte dos contribuintes, ja
que os pontos levantados em suas sustentacfes seriam fundamentais para ampliar a discusséo
sobre o tema.

Noutra banda, reconhecemos o equivoco do legislador ao prever que as partes “dos

demais processos afetados” poderiam realizar a sustentagdo oral. Ndo faz o menor sentido que
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dezenas de contribuintes realizassem sustentagdo oral em um julgamento que analisaria um
recurso de outra parte; j& que os fundamentos do recurso (e a propria decisdo em primeira
instancia), obviamente, ndo seriam idénticos em todos os casos®.

O correto, na verdade, seria facultar a(s) parte(s) do(s) recurso(s) paradigma(s) a
sustentacdo oral na sessdo de julgamento; e aos demais contribuintes afetados, assegurar o
direito ao contraditdrio e & ampla defesa, para afastar a afetacdo de seus processos. Portanto,
acertada também a revogacao do antigo paragrafo 3° embora, como ja pontuamos, ao invés de
organizar a sessao de julgamento do recurso paradigma, o RICARF acabou suprimindo
completamente o direito a sustentacdo oral do contribuinte — o que é reprovével.

Ante todo o exposto, é evidente que o sistema normativo do CARF passou por uma
reestruturacdo significativa nos dltimos anos, a alinhar a sua estrutura de julgamento e
jurisprudéncia com os demais 6rgdos da Administracdo Tributaria federal; acompanhando,
assim, as diretrizes processuais do CPC, em respeito a seguranca juridica, a isonomia e a
duracdo razoavel do processo. Nas palavras de José Andrés Lopes:

O sistema hoje existente no CARF apresenta varias virtudes [...], conferindo-se maior
seguranca juridica e previsibilidade ao processo administrativo tributério. Nada mais
nobre e totalmente em linha com o movimento de valorizacdo dos precedentes no
direito brasileiro, que conta com diversas iniciativas no mesmo sentido, tais como os

recursos repetitivos, as simulas do Superior Tribunal de Justica (STJ) e do Supremo
Tribunal Federal (STF) e, também, a simula vinculante (COSTA, 2019, p. 2).

Sobre o tema, dissertam Gongalves e Pinheiro:

A estabilidade, aplicada ao contencioso administrativo tributario, significa que a
alteracdo da jurisprudéncia ndo pode se dar de maneira abrupta, de forma a
surpreender o contribuinte que pautou sua conduta pela diretriz anteriormente
adotada. Por este viés, os 6rgdos julgadores devem curar pelas consequéncias da
alteracdo de seus entendimentos, de forma a garantir que apenas afetem situagdes
futuras, introduzindo assim uma perspectiva de previsibilidade no sistema juridico
(GONCALVES; PINHEIRO, 2016, p. 190, grifo nosso).

Sabemos, no entanto, que o atual estatuto processual do PAT esta longe de um padréo
ideal de resolucdo de conflitos tributarios, sobretudo, no tocante ao julgamento de demandas de
massa e a formacdo e aplicacdo de precedentes. Por essa razdo, no item a seguir, iremos expor

0 debate central da presente monografia: o estudo da (in)compatibilidade da sistematica de

% Tentou-se, aqui, adotar o padrédo da causa-modelo, junto de uma espécie de “amicus curiae” no 4mbito do CARF;
0 que ndo foi bem sucedido. Ndo existe, no RICARF, uma estrutura para a admissdo de “auxiliadores do
processo” na instrugdo e julgamento dos recursos repetitivos — até mesmo daqueles que, por motivo da afetagdo
dos recursos, teriam interesse no resultado da decisdo. Igualmente, ndo ha qualquer previséo de transposicao da
tese juridica dos processos afetados ao processo paradigma (o que, com a devida vénia, seria totalmente
contraintuitivo). Todos essas circunstancias, na pratica, tornavam a sustentagdo oral das partes irrelevante.
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demandas repetitivas e precedentes do CPC com o processo administrativo tributério, partindo
de uma andlise critica do rito de julgamento de recursos repetitivos do CARF.

4.3 A (IN)COMPATIBILIDADE DO CPC COM O SISTEMA ADMINISTRATIVO DE
PRECEDENTES E DEMANDAS REPETITIVAS TRIBUTARIAS

Como vimos, o sistema de julgamentos do CARF passou por uma mudanca estrutural
significativa nos ultimos anos. Conforme se depreende do levantamento realizado em 2015 pelo
Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controle (MTFC), antes da vigéncia do atual
RICARF, o tempo médio de julgamento dos recursos que chegavam ao Conselho era de 5 a 10
anos (BRASIL, 2016).

Naquela época, a estimativa do tempo de julgamento do estoque total de processos
(incluindo aqueles que ainda nao haviam sido distribuidos para relatoria) girava em torno de 77
anos. No relatério, foi informado que cerca de 13 mil processos (11% do acervo total) estavam
ha& mais de 10 anos aguardando julgamento pelos conselheiros (BRASIL, 2016).

Segundo a publicagdo do MTFC, a morosidade nos julgamentos do CARF ocorria,
principalmente, em razdo da “auséncia de gerenciamento do acervo, pois os lotes de processo
[...] eram formados sem estabelecimento de critérios, de modo que ndo havia o ganho de
eficiéncia pela apreciacao de processos de mesma area de concentragdo tematica” (BRASIL,
2016, p. 9).

Destacamos, ainda, outros motivos que também davam causa a ineficiéncia do érgéo,
quais sejam: (i) a auséncia de uma estrutura de apoio aos conselheiros, que muitas vezes eram
desviados dos julgamentos para realizar atividades administrativas diversas; e (ii) auséncia de
metas, avaliagBes periddicas de desempenho e medidas corretivas, a dificultar que eventuais
problemas fossem corrigidos em tempo habil. Diante desse cenério, o relatério do MTFC
chegou as seguintes constatacdes:

A falta de tempestividade na atuacdo do Carf acaba por gerar um desestimulo a
arrecadacdo esponténea, seja em razdo da percepcdo da ineficiéncia na cobranca
tributaria por parte do Estado, ou do sentimento de injustica na distribuicdo do 6nus
tributario. Ademais, sdo efeitos dessa morosidade uma maior dificuldade de
recuperacdo de crédito, nas causas favoraveis a Unido, e o prolongamento de situagdes

indevidamente constituidas contra o contribuinte, nos casos em que a decisdo for
favoravel ao contribuinte (BRASIL, 2016, p. 9).

Em meados de 2016 — ainda no inicio da vigéncia do atual RICARF —, o Conselho
divulgou o seu relatorio anual de decisdes, o qual indicou que, de janeiro a dezembro daquele

ano, foram julgados cerca de 7.821 recursos. Dentre eles, 78,3% foram interpostos pelos
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contribuintes, que obtiveram éxito em 52,4% dos casos. Nesse estudo, constatou-se que 1.140
dos 7.821 processos foram julgados na sistematica dos recursos repetitivos (BRASIL, 2017).

Jaem 2019, em um levantamento realizado pelo proprio CARF, constatou-se que, apds
a adocao de medidas visando aumentar a celeridade processual — e.g. a utilizacdo da sistematica
de recursos repetitivos —, a estimativa do tempo de julgamento de todo o estoque processual do
0rgdo baixou de 77 anos para cerca de 6 anos. Além disso, estima-se que o tempo atual para
julgamento dos recursos também diminuiu, variando de 1 ano e 2 meses a 6 anos e 1 més, a
depender da turma julgadora (BRASIL, 2019).

No entanto, sabemos que reduzir o tempo de tramitacdo dos processos — embora
extremamente necessario —, por si s, ndo se mostra como uma solugdo ideal para resolver 0s
milhares de casos repetitivos tributarios lotados nos 6rgaos administrativos. E preciso, mais do
que abreviar o tempo dos julgamentos, fomentar a criacdo de precedentes de qualidade, a partir
de um modelo mais racional de resolucdo de demandas de massa e uniformizacdo de
entendimentos jurisprudenciais.

Resta-nos, agora, analisar a compatibilidade das normas do CPC com 0 processo
administrativo tributario, a luz da recente sistematica de recursos repetitivos e stimulas
vinculantes do CARF. Reiteramos, aqui, que o intuito ndo é de esgotar o tema, mas sim fazer
uma analise pontual dos possiveis pontos de convergéncia entre 0 CPC e 0 processo
administrativo fiscal — nomeadamente, 0os comandos legais que dizem respeito a formacéao e

aplicacdo de precedentes.
4.3.1 A sistematica do CPC na formacao de precedentes administrativos tributarios

Consoante os estudos realizados nos itens anteriores do trabalho, percebe-se que a atual
sistematica de recursos repetitivos do CARF é demasiadamente omissa em Varios quesitos,
sobretudo, na sistematizacdo de uma estrutura coerente de formacao e aplicacéo de precedentes
tributarios.

Quanto ao aspecto da formacdo de precedentes, percebe-se que o rito prescrito no
RICARF ndo possui uma estrutura normativa adequada, no que tange: (i) ao procedimento de
escolha e processamento dos recursos; (ii) ao exercicio do contraditério prévio pelo contribuinte
cujo recurso tenha sido afetado, por meio da demonstracdo de distingédo; e (iii) & extensdo da
vinculatividade das teses juridicas dominantes.

Em uma primeira anélise, daremos atencdo ao procedimento de escolha do recurso
paradigma no modelo do RICARF. Nos termos do 8 1° do art. 47, anexo 11, do RICARF, dentro

do lote de recursos repetitivos, serd definido como paradigma aquele que mais represente a
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controveérsia. A tese juridica adotada no julgamento do paradigma, portanto, sera transposta aos
demais processos (BRASIL, 2015).

A expressdo, em sua literalidade, pressupde que nao hd um prazo determinado para que
o0 incidente seja julgado, o que nos leva a conclusdo de que os demais contribuintes afetados
pelo paradigma podem ficar esperando um posicionamento final do CARF por tempo
indeterminado. Percebe-se, igualmente, que o dispositivo determina que seja feita uma analise
prévia por parte dos conselheiros, de forma a elevar a posicao de paradigma apenas um recurso
—em meio a centenas de outros —, que, em tese, represente melhor a controvérsia.

Da anélise dos pontos levantados acima, vislumbra-se que a referida norma ndo tem a
merecida preocupacdo com a qualidade da tese juridica a ser firmada, ou com a efetiva
participacdo dos contribuintes afetados pelo rito (GASPERIN, 2017). Primeiramente,
destacamos que, ao invés da escolha de apenas um recurso, o ideal seria realizar uma analise
conjunta de multiplos processos — dois a quatro casos, por exemplo —, a abarcar uma discussao
mais ampla e abrangente acerca da matéria a ser julgada.

Seguindo esse parametro, teriamos um leque argumentativo diverso, com diferentes
pontos levantados tanto pelos contribuintes como pelas autoridades julgadoras de primeiro grau
— 0 que certamente enriqueceria 0 debate, e daria aos conselheiros a oportunidade de se
familiarizar com as questdes a serem decididas.

Além disso, defende-se também que o conselheiro relator, quando da afetacdo dos
demais recursos repetitivos: (i) identifique, de maneira precisa, a questdo tributaria a ser
decidida no julgamento do paradigma; (ii) em seguida, proceda a intimagao dos contribuintes
afetados pela medida, para que, querendo, possam exercer o contraditorio; (iii) dé preferéncia
ao julgamento ao lote de recursos repetitivos em detrimento de outros feitos, cessando a
suspensdo processual dos demais recursos se o incidente ndo for julgado em, no maximo, um

ano®.

%Semelhante a previsdo contida nos arts.1.036, 8§ 1°, 4°e 6°, e 1.037, | e § 8° do CPC, que assim dispdem:
Art. 1.036. [...] § 1° O presidente ou o vice-presidente de tribunal de justica ou de tribunal regional federal
selecionard 2 (dois) ou mais recursos representativos da controvérsia, [...] para fins de afetacdo, determinando a
suspensdo do tramite de todos os processos pendentes, individuais ou coletivos, que tramitem no Estado ou na
regido, conforme o caso. [...]
8§ 4° Os recursos afetados deverdo ser julgados no prazo de 1 (um) ano e terdo preferéncia sobre os demais feitos
[..]
§ 6° Somente podem ser selecionados recursos admissiveis que contenham abrangente argumentacéo e discusséo
a respeito da questdo a ser decidida.
Art. 1.037. Selecionados os recursos, o relator [...] proferird decisdo de afetacéo, na qual:
| - identificard com precisao a questdo a ser submetida a julgamento; [...]
8§ 8° As partes deverdo ser intimadas da deciséo de suspensdo de seu processo, a ser proferida pelo respectivo
juiz ou relator (BRASIL, 2015).
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Dessa forma, dar-se-ia prestigio & selecdo de teses juridicas de fundamentacédo
abrangente e de maior qualidade técnica, as quais projetariam nos demais processos uma ratio
decidendi mais justa, robusta e, acima de tudo, estavel. Ademais, a intimacao dos contribuintes
afetados pelo rito é requisito indispensavel para legitimar o procedimento de escolha do
paradigma, a demarcar de maneira mais precisa o campo de aplicagdo daquela tese vinculante
(GASPERIN, 2017).

Outro ponto que merece atencdo é o fato de que os contribuintes ndo dispdem de meios
para exercer o contraditorio na etapa de selecdo dos recursos repetitivos. A tnica “solugdo”,
nessa hipotese, seria a propositura de mais uma leva de a¢des judiciais — as quais, certamente,
ndo sé atacariam a afetacdo supostamente indevida dos recursos, como também reiniciariam
toda a discussao da matéria ja amadurecida na via administrativa.

Assim, o instituto do distinguishing, em carater preventivo, torna-se imprescindivel
nessas circunstancias, por trés razdes elementares: (i) por ser um corolario aplicavel a todas as
etapas do processo administrativo, o contraditério e a ampla defesa devem permear também o
rito dos recursos repetitivos; (ii) o equivoco na afetacdo de processos e na transposicdo de teses
vinculantes, em ultima analise, s6 prejudicaria ainda mais a discussdo realizada na via
administrativa—a gerar, futuramente, mais despesas ao contribuinte e ao Estado; (iii) sem meios
administrativos de impugnagao, os contribuintes recorreriam ao Judiciério para sanar o suposto
equivoco, a gerar uma nova leva de acles judiciais desnecessarias, em detrimento de uma
simples peti¢do nos autos do processo administrativo.

Por esses motivos, defende-se aqui a utilizacdo de meios de defesa prévios ao
julgamento do recurso paradigma, no sentido de assegurar ao contribuinte a demonstracéo da
distingdo entre o seu caso e a questdo a ser decidida (GASPERIN, 2017). Desse modo, seria
facultado ao sujeito passivo, apds a afetacdo do recurso, requerer o prosseguimento do seu feito
particular por meio de simples peticdo enderecada ao relator do processo®’. Da decisio que
rejeitar o requerimento do contribuinte ndo cabera recurso, devendo o0 processo retornar a sessao
de julgamento principal.

Destacamos, por fim, a emblematica questdo da vinculatividade das teses juridicas
dominantes do CARF. O primeiro problema reside na inexisténcia de dispositivo que vincule

automaticamente a tese firmada no julgamento de recursos repetitivos a casos analogos futuros,

37Semelhante ao que ocorre no art. 1.037, § 9°, do CPC: “Art. 1037. [...] § 9° Demonstrando distincdo entre a
questdo a ser decidida no processo e aquela a ser julgada no recurso especial ou extraordinario afetado, a parte
podera requerer o prosseguimento do seu processo” (BRASIL, 2015).



64

de modo que o art. 47, § 3° do RICARF apenas faz mencéo a transposi¢do da tese juridica ao
lote de repetitivos no qual se insere o recurso paradigma (BRASIL, 2015).

O segundo problema esté no procedimento burocréatico do art. 75, anexo Il, do RICARF,
que € a “chancela de efeito vinculante” realizado pelo Ministro de Estado da Economia, o qual
é condicdo sine qua non para que a Administracdo Tributaria federal passe a seguir 0s
precedentes do Conselho (BRASIL, 2015). Sob um ponto de vista pragmatico, mostra-se
completamente contraintuitiva a referida previsdo normativa do RICARF — sobretudo, no
cenario atual, onde se prestigia a racionalidade e a previsibilidade dos sistemas juridicos,
através da uniformizacéo jurisprudencial e valorizacdo de precedentes.

Seguindo essa linha de pensamento, Jodo Aurino de Melo Filho (2018, p. 559-560)
entende que “a decisao final do Carf ndo € apenas a decisdo final da instancia administrativa, é
a decisdo final da Administracdo Publica”. Assim, na visao do referido autor, a vinculatividade
dos precedentes do CARF deve ser ampla e cogente, dividida em dois segmentos: (i) automatica
em relacdo ao Conselho e ao restante da Administragdo Judicante; (ii) condicionada a
manifestacdo do Procurador-Geral da Fazenda Publica competente, em relacdo aos demais
orgdos da Administracdo Tributaria Ativa (que ndo exercam funcao judicante) (MELO FILHO,
2018).

Essa limitagdo a vinculatividade dos entendimentos sumulados do CARF também néo
traz nenhuma utilidade pratica ao processo administrativo, pois mesmo que as autoridades
fazendarias da Receita Federal (judicantes ou ndo) adotem posicionamentos diferentes daqueles
do CARF, tal medida esta fadada ao insucesso — ja que o Conselho a julgard improcedente em
momento posterior (MELO FILHO, 2018).

Na nossa concepcao, que se assemelha aquela de Daniel Melo Nunes (2018), ndo parece
I6gico — muito menos racional — um 6rgdo julgador colegiado, dotado de competéncia para
uniformizar jurisprudéncia, que ndo vincule o resto da Administracdo Tributaria. N&o
vislumbramos, assim, a necessidade de que uma autoridade alheia ao tribunal administrativo
tenha que se pronunciar para conferir efeito vinculante aos posicionamentos adotados pelos
conselheiros daquele 6rgéo.

Aqui, ndo estamos propondo um engessamento completo da atuacédo da Receita Federal
ou do proprio Conselho. O que se busca, na verdade, é evitar o surgimento de novas decisdes e

orientagdes que estejam em desacordo com os entendimentos pacificados pelo CARF; ja que
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este detém a Gltima palavra sobre os conflitos tributarios na via administrativa®® (CARVALHO,
D., 2018). Seguindo essa linha de raciocinio, podemos deduzir que:

Em relagdo a uniformizacdo do entendimento tributario em ambito administrativo,
propde-se a previsdo em lei em sentido estrito da atribui¢do de efeito vinculante aos
enunciados de simula do CARF, dispensada, para esse fim, a edi¢do de ato pelo
Ministro de Estado da Fazenda. Isso se justifica por ser o CARF o drgéo de clpula,
no ambito administrativo federal, em matéria de litigio tributario, de composicéo
colegiada e paritéria.

Busca-se, com essa previsdo, ampliar a seguranca juridica pela vinculagdo do Fisco
as decisOes reiteradas e uniformes do CARF e reduzir a litigiosidade. Eventual
necessidade de alteracdo do entendimento podera ser objeto de revisdo do
enunciado de simula editado pelo tribunal administrativo (CARVALHO, D.,
2018, p. 56, grifo nosso).

Em tom semelhante, discorrem Valter de Souza e Tiago Conde:

Transpondo para a realidade do processo administrativo fiscal, ter-se-ia os julgados
da Cémara Superior de Recursos Fiscais e do Pleno do Tribunal, 6rgéos
destinados & uniformizacao da jurisprudéncia, como precedentes de maior forga,
o0s quais, em funcéo da posicdo superior institucional, deveriam ser observados tanto
pelas Camaras Baixas do CARF como pelas Delegacias de Julgamento da Receita
Federal.

Por outro lado, ndo se poderia afirmar que haveria obrigacdo de uma DRJ observar 0s
precedentes de outra DRJ, visto inexistente grau de vinculagdo entre elas, além da
possivel desorganizacdo que essa medida implicaria. Contudo, sempre é possivel
ressaltar que a utiliza¢do de um julgado, mesmo que de érgdo de mesmo nivel
institucional, é recomendavel, pois trata-se de norma in concreto que apenas da
mais legitimidade ao entendimento exarado (LOBATO; TEIXEIRA, 2017, p. 42-
43).

O ideal, portanto, seria reformular o modelo de escolha e processamento dos recursos
repetitivos do CARF, em conjunto com medidas que possibilitem o exercicio do contraditorio
por parte dos contribuintes afetados, a alinhar o rito do contencioso administrativo federal com
as técnicas e garantias processuais previstas no CPC.

No mesmo sentido, deve-se conferir as simulas e teses dominantes dos recursos

repetitivos do CARF o status de precedentes automaticos®® — sem a necessidade de serem

38 Nesse sentido, inclusive, prescrevem os arts. 926 e 927, 1, 11l e V do CPC:
Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e coerente.
8 1° Na forma estabelecida e segundo os pressupostos fixados no regimento interno, os tribunais editardo
enunciados de sumula correspondentes a sua jurisprudéncia dominante.
8§ 2° Ao editar enunciados de sumula, os tribunais devem ater-se as circunstancias faticas dos precedentes que
motivaram sua criacao.
Art. 927. Os juizes e os tribunais observaro: [...]
Il - os enunciados de sumula vinculante; [...]
Il - os acorddos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolucdo de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos; [...]
V - a orientagdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem vinculados.

%Ressalvando a possibilidade de utilizagdo das técnicas de flexibilizacdo de precedentes (distincdo e superacéo)
em todos os casos. Nessas hipoteses, também deve ser resguardada a seguranga juridica dos contribuintes, ndo
podendo o ente administrativo, na ocasido de haver a superacédo de algum precedente favoravel ao sujeito passivo,
recomecar a discussao da matéria em processos ja encerrados. Nas palavras de Carlos Eduardo Makoul (2017,
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aprovados, posteriormente, através de Portaria interna e, ainda por cima, precisarem de chancela

do Ministro de Estado da Economia para vincularem a Administracdo Tributaria federal®.

Consoante as licbes de Jodo Aurino de Melo Filho:
Diante dessa definitividade da decisdo do Carf, é necessario que, além da
incrementacdo dos mecanismos para tratamento das demandas de massa, 0
entendimento da Ultima instancia do contencioso administrativo, ao menos
guando sumulado (ou em sede de ‘recurso repetitivo’), passe a vincular as
inferiores. Assim, a simula administrativa, desde a sua publicagdo, deve ser
vinculativa para a Administracdo Judicante, o que é condigdo para uniformizacao de

entendimentos na propria instancia administrativa [...] (MELO FILHO, 2018. p. 560,
grifo nosso).

A partir do estudo realizado, podemos concluir que sdo compativeis com o sistema de
recursos repetitivos do CARF, quanto a formacéo de precedentes administrativos, as seguintes
disposigdes do CPC: (i) subsidiariamente, no procedimento de escolha e processamento dos
recursos, a sistematica dos arts. 1.036, 88 1°, 4°e 6°, e 1.037, | e § 89 (ii) subsidiariamente, na
afetacdo do lote de recursos repetitivos, o exercicio do contraditorio pelos contribuintes, através
da técnica do distinguishing em carater preventivo, nos moldes do art. 1.037, § 9% e (iii)
supletivamente, na extensdo da vinculatividade das teses juridicas dominantes do CARF, a
determinacéo contida nos arts. 926 e 927, 11, 11l e V (BRASIL, 2015).

Defende-se, por conseguinte, a compatibilizacdo do rito de recursos repetitivos do
CARF com a sistemética do CPC, através de uma mudanca estrutural no atual modelo de

formacdo de precedentes administrativos tributarios.
4.3.2 A sistematica do CPC na aplicacéo de precedentes administrativos tributarios

Como vimos, o rito de recursos repetitivos do CARF ndo ¢ apto a formar “precedentes”
propriamente ditos, mas tdo somente transpor as razdes de decidir do recurso paradigma aos
demais recursos afetados, que possuam afinidade tematica com aquele. Nesse cenério, portanto,
o sistema de aplicacao de precedentes do CARF é composto, fundamentalmente, por meio de
sumulas, que consubstanciam as decisdes reiteradas e uniformes do érgdo, as quais podem vir
ater efeito vinculante a partir de ato do Ministro de Estado da Economia. Nao nos delongaremos

sobre esses procedimentos, ja oportunamente discutidos e criticados no item anterior.

p. 180), “[...] ndo ¢ dificil antever que uma gama de autos de infracdo podera vir a ser validada com base em
precedentes cuja legitimidade e legalidade podem vir a ser questionadas, [...] uma vez que nao ha o respeito aos
regramentos e principios do novo diploma processual na formagdo de uma jurisprudéncia qualitativamente
adequada em sede de recursos repetitivos”.

40Reiteramos que essa medida ja é uma realidade no contencioso fiscal de pequeno valor (art. 50 da Portaria ME
n® 340/2020), onde ha previsdo expressa no sentido de vincular automaticamente as decisdes de primeira
instancia aos entendimentos do CARF (BRASIL, 2020).
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Em uma andlise preliminar, observa-se que os comandos normativos que regulam a
aplicacdo (e alteracdo) das sumulas vinculantes do CARF sdo poucos, e ndo incidem
diretamente nos processos administrativos, aproximando-se mais de regras procedimentais
internas. Dentre os dispositivos, destacamos a perda do mandato de conselheiro aqueles que
deixarem de observar enunciado de simula ou de resolucdo do Pleno da CSRF (art. 45, VI,
anexo Il, do RICARF), e a revisdo ou cancelamento do enunciado de simula por proposta das
autoridades legitimadas, encaminhada ao Presidente do CARF ou ao Ministro de Estado da
Economia, a depender do teor da simula (art. 74, anexo 1, do RICARF*) (BRASIL, 2015).

Feitas essas consideracdes, passemos agora a analise da compatibilidade dos institutos
do CPC com a aplicagdo de precedentes em sede administrativa. Para fins didaticos,
dividiremos o estudo em dois pontos-chaves: (i) a necessidade de fundamentacdo dos atos da
Administracdo Tributaria que aplicarem ou afastarem precedentes administrativos e/ou
judiciais; e (ii) a utilizacdo de técnicas adequadas de flexibilizacdo de precedentes
(distinguishing e overruling).

Primeiramente, relembramos que a motivagdo dos atos administrativos é um principio
que deve nortear toda a atuacdo da Administracdo Tributaria — seja ela Judicante ou Ativa.
Nesse cendrio, a efetiva participacdo e o controle dos atos das autoridades fazendérias s6 podem
ser exercidos quando o contribuinte tem plena nocdo do que esta a ser discutido e aplicado ao
seu caso particular, a possibilitar que este exerca o seu direito de defesa (GONCALVES;
PINHEIRO, 2016).

A fundamentacdo adequada de um ato administrativo, portanto, € um dever
constitucional atribuido as autoridades fazendarias e, ao mesmo tempo, um direito fundamental

dos contribuintes que com elas se relacionam. No ordenamento juridico vigente, esse corolario

4INeste ponto, faz-se pertinente a transcricdo de alguns trechos do referido artigo do RICARF, principalmente o
teor dos paragrafos 4° e 5°, que tornam esse procedimento desnecessariamente burocratico. Da mesma forma que
acontece com a atribuicdo de efeito vinculante as simulas do CARF, o cancelamento desta — mesmo havendo
pronunciamento expresso do STJ ou STF em sentido contrério! — esta condicionado, novamente, a chancela do
Ministro de Estado da Economia (antigo Ministro de Estado da Fazenda):

“Art. 74. O enunciado de simula podera ser revisto ou cancelado por proposta do Presidente do CARF, do
Procurador-Geral da Fazenda Nacional, do Secretério da Receita Federal do Brasil ou de Presidente de
Confederacgdo representativa de categoria econdmica habilitada a indicag8o de conselheiros. [...]

8§ 4° Se houver superveniéncia de decisao definitiva do Supremo Tribunal Federal ou do Superior Tribunal
de Justica, em sede de julgamento realizado nos termos dos arts. 543-B e 543-C da Lei n°® 5.869, de 1973,
ou dos arts. 1.036 a 1.041 da Lei n° 13.105, de 2015 - Cédigo de Processo Civil, que contrarie simula do
CARF, esta simula sera revogada por ato do presidente do CARF, sem a necessidade de observancia do rito
de que tratam os §8§ 1° a 3°.

§ 5° O procedimento de revogacao de que trata o § 4° ndo se aplica as sumulas aprovadas pelo Ministro
de Estado da Fazenda” (BRASIL, 2015, grifo nosso).
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(dever de fundamentacdo adequada) ganha especial relevancia, na medida em que confere
legitimidade ao procedimento de sele¢do, formacdo e aplicacdo de precedentes tributarios.

Sob essa Otica, portanto, ndo pode ser considerado fundamentado qualquer ato da
Administracdo Tributaria que: (i) se limitar a invocar simulas vinculantes administrativas, sem
identificar seus fundamentos determinantes, e sem indicar de que forma essas questfes se
amoldam ao caso em anélise; (iii) deixar de apreciar e aplicar precedentes invocados pelos
contribuintes, sem demonstrar a distingdo ou superacdo da tese juridica dominante®?
(GASPERIN, 2017).

Sem o cotejo analitico do entendimento pacificado, a aplicagdo de sumulas
administrativas seria mais um obstaculo ao desenvolvimento do processo tributario, pois
limitaria (ou impossibilitaria) o amadurecimento da causa na via administrativa. Em um cenario
hipotético, onde a transcricdo de sumula do CARF bastasse para legitimar uma decisdo
administrativa, precedentes favoraveis & Fazenda Publica poderiam ser utilizados de maneira
praticamente automatica, sob fundamentos genéricos de “prote¢do ao interesse publico”, ou de
“eficiéncia administrativa” e “celeridade processual” (REIMAO, 2016). Sendo assim, é
possivel inferir que:

[...] é dever do gestor expor de forma clara, explicita e congruente os motivos que
fundamentam suas decisdes administrativas (art. 2°, caput, art. 38, §1° e art. 50 Lei
9784.99). Ndo poderia ser diferente em um Estado democratico de direito. [...]

N&o raramente temos decisdes administrativas padronizadas que ndo sdo
verdadeiramente fundamentadas. Decisdes que justificam tudo “em nome do interesse
publico”; que ndo apreciam os argumentos dos administrados; que se limitam a copiar
e colar simulas e artigos de lei sem explicar sua relagdo com a causa ou a questéo

decidida; que utilizam motivos genéricos ou gue deixam de observar os precedentes
judiciais sem expor as razdes para tal (REIMAO, 2016, p. 6).

Acrescenta-se, ainda, que o dever de fundamentacdo também deve ser observado nos
casos de aplicacdo de precedentes judiciais ainda ndo consubstanciados em sumulas

administrativas. Prestigia-se, com essa medida, a unidade do sistema processual tributario,

42 Similar ao que acontece na aplicacéo de precedentes judiciais. Nesse sentido, dispdem os arts. 489, § 1°, V e VI
c/c 927, § 1°, do CPC:
Art. 489. [...] 8 1° Ndo se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutéria, sentenga ou
acordéo, que: [...]
V - se limitar a invocar precedente ou enunciado de sumula, sem identificar seus fundamentos
determinantes nem demonstrar que o caso sob julgamento se ajusta aqueles fundamentos;
VI - deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem
demonstrar a existéncia de distin¢cdo no caso em julgamento ou a superacgéo do entendimento.
Art. 927. Os juizes e os tribunais observardo: [...]
Il - os acorddos em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolugdo de demandas repetitivas e em
julgamento de recursos extraordinario e especial repetitivos; [...]
V - a orientagdo do plenario ou do 6rgdo especial aos quais estiverem vinculados.
§ 1° Os juizes e os tribunais observardo o disposto no art. 10 e no art. 489, § 1°, quando decidirem com
fundamento neste artigo (BRASIL, 2015, grifo nosso).
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afinal, “de nada adianta a Administracdo Publica proferir decisGes contrérias aos precedentes
judiciais, pois além de violar aisonomia e a legitima confianca do administrado no ordenamento
juridico, estimula uma enxurrada de ag¢des judiciais” (REIMAO, 2016, p. 4).

Sendo assim, aliamo-nos a doutrina de Diego Diniz Ribeiro (2017), o qual defende que
as decisdes administrativas assentadas em precedentes devem observar os mandamentos do art.
489, 8§ 1° c/c art. 927 do CPC. Nessas hipdteses, portanto, ndo bastaria a mera reproducéo de
ementa de acérdao ou suimula vinculante, sendo for¢oso que o julgador realize o cotejo analitico
entre as circunstancias fatico-juridicas do caso e os precedentes invocados.

Outro ponto que merece destaque em nosso estudo séo as técnicas de flexibilizagdo de
precedentes no contencioso administrativo tributario — ja que, como vimos, o atual método de
revisao e cancelamento de simulas do CARF é constituido por regras procedimentais de pouca
utilidade pratica. Em vista disso, uma possivel alternativa para esses casos seria a utilizacdo dos
institutos processuais de distingdo e superacio de precedentes*.

Sob essa Otica, usar-se-ia o distinguishing nos casos em que restasse demonstrado — por
meio de fundamentacdo adequada e especifica —, a distincdo entre a realidade fatica do caso
particular e do precedente invocado. Por outro lado, o instituto do overruling seria utilizado
quando houvesse uma alteragdo substancial no entendimento vinculante do 6rgdo superior
administrativo, ou dos Tribunais Superiores (STJ e STF), que justificassem a alteracdo da tese
sumulada, até entdo dominante (COSTA, 2019).

A titulo de conhecimento, destacamos que as técnicas de flexibilizacdo de precedentes
ndo sdo mecanismos processuais inéditos aos julgamentos do CARF. Como exemplo, citamos
0 processo n° 13710.001029/2003-03, acdrdao n° 3402-004.614, ocasido na qual o conselheiro
relator se utilizou da previséo contida no art. 489, 8 1° do CPC, para examinar a extenséo da
sumula n® 1 do CARF — que versa sobre a renuncia da discussdo administrativa quando houver

ajuizamento de acdo judicial com 0 mesmo objeto (CARF, 2017).

3 Nesse sentido, dispde o art. 927, §81°, 3° e 4° c/c art. 489, § 1°, VI, do CPC:
Art. 489. [...] § 1° N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, seja ela interlocutéria, sentenga ou
acordéo, que: [...]
VI - deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem demonstrar a
existéncia de distincdo no caso em julgamento ou a superacdo do entendimento.
Art. 927. Os juizes e os tribunais observaro: [...]
8 1° Os juizes e os tribunais observardo o disposto no art. 10 e no art. 489, § 1° quando decidirem com
fundamento neste artigo. [...]
§ 3° Na hipotese de alteracédo de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos tribunais
superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver modulagdo dos efeitos da
alteracdo no interesse social e no da seguranca juridica.
§ 4° A modificacdo de enunciado de simula, de jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento de
casos repetitivos observard a necessidade de fundamentacdo adequada e especifica, considerando o0s
principios da seguranca juridica, da protecao da confianca e da isonomia (BRASIL, 215, grifo nosso).
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A partir da anélise minuciosa de inimeros acordaos do Conselho — os quais versavam,
unicamente, sobre a¢Ges individuais do contribuinte —, afastou-se a aplicagdo da referida simula
nos casos de mandados de seguranca coletivos, impetrados por substituto processual.

Transcrevemos, por oportuno, 0s seguintes trechos do voto do relator:

No caso da sumula em comento, os acorddos em questdo sdo os seguintes [...]
Compulsando-os individualmente, verifica-se que absolutamente todos versam
sobre agdes individuais propostas ou mandados de seguranca individuais
impetrados pelo contribuinte, pessoalmente, sem haver um precedente sequer que
tratasse da questdo dos mandados de seguranca coletivos.

Essa minuciosa andlise dos acoérdaos paradigmas que embasaram a sumula
CARF n° 01 bastam para demonstrar que ela ndo pode ser aplicada em casos
outros que ndo sejam ag¢des individuais, sob pena de considerar-se nao
fundamentada a decisdo proferida com base nela, com fulcro no art. 489, § 1°, V do
Novo CPC. [...]

Desse modo, entendo que a existéncia de MS Coletivo [...] ndo gera concomitancia
em relacdo a discussdo administrativa realizada individualmente pela Recorrente,
merecendo reparos a decisao proferida pela DRJ.

Nesses termos, voto por dar PROVIMENTO PARCIAL ao Recurso Voluntario para
reformar a decisdo recorrida quanto a ocorréncia de concomitancia, remetendo os
autos aquele 6rgao julgador para que seja proferida nova decisdo acerca do mérito da
questdo (CARF, 2017, p. 8-9, grifo nosso).

Atente-se para o fato de que, além de invocar o dever de fundamentagdo das decisoes,

o referido acdrddo é um exemplo pratico do instituto do distinguishing aplicado ao processo

administrativo tributario. No caso outrora analisado, a distincdo apontada pelo relator do

processo favoreceu o contribuinte, afastando um precedente que, se fosse interpretado em sua

literalidade, implicaria no exame negativo de admissibilidade do recurso voluntério interposto.

Ainda sobre o tema, chamamos atencdo para o instituto do prospective overruling, um

importante mecanismo de protecdo da seguranca juridica e da confianca legitima dos

contribuintes. Aplicando-se o referido instrumento ao contencioso tributario, os efeitos gerados

pelos enunciados de sumula vinculante favoraveis & Fazenda Publica sempre seriam

prospectivos, a evitar que os contribuintes sofressem novas autuacfes em relacdo a casos ja

decididos em seu favor (COSTA, 2019). Para exemplificar o assunto, citamos José Andrés
Lopes:

Cria-se assim a curiosa situagdo na qual determinado contribuinte celebra negdcios e

dele extrai determinados efeitos tributarios, observando rigorosamente enunciado de

simula do CARF em vigor ao tempo da pratica do denominado fato gerador. Apesar

disso, com a revogacdo posterior do enunciado, o contribuinte vem a ser autuado e

terd seu caso julgado ja sob a égide de outro enunciado que superou o anterior, sem

que se leve em consideracdo que este agiu na mais absoluta boa-fé, seguindo

estritamente o que determinava a jurisprudéncia administrativa da época em que 0s
atos foram realizados (COSTA, 2019, p. 2).

Além da utilizacdo das técnicas de flexibilizacdo de precedentes, € necessario também

reformular o rol de legitimados a realizarem a superagdo dos entendimentos sumulados do
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CARF. Semelhante & critica que fizemos ao método de atribuicdo de efeito vinculante as
sumulas do Conselho, ndo nos parece racional limitar a técnica do overruling a duas autoridades
(Presidente do CARF e Ministro de Estado da Economia) que tem pouquissimo (ou nenhum)
contato com as questfes tributarias discutidas exaustivamente nos processos do contencioso
administrativo.

O ideal, nesses casos, seria que as revisdes de sumulas administrativas — e possiveis
entendimentos vinculantes advindos de julgamentos de recursos repetitivos — fossem feitos pelo
Pleno da CSRF ou, em ultima analise, por uma das turmas especiais de competéncia funcional
condizente com a matéria a ser editada ou cancelada. J& nas hipoGteses de superacdo de
precedentes judiciais do STJ e STF, defendemos que qualquer autoridade fazendéria judicante,
de plano, pudesse aplicar o overruling, pois ndo ha qualquer justificativa que sustente o atual
modelo normativo do RICARF — o qual condiciona a vinculatividade do novo precedente
judicial a “aceita¢ao” do Presidente do CARF, ou do Ministro de Estado da Economia.

Finalizamos, assim, a nossa analise sobre as regras de aplicacdo de precedentes
administrativos. Enfatizamos, novamente, que a proposta ndo é limitar todas as decisfes da
Administracdo Tributaria a reproducdo automatica dos entendimentos sumulados. Como
observa James Marins (2018, p. 326), “a aplicagdo obrigatoria ou vinculante das simulas deve
ser vislumbrada com reservas, na medida em que sua adocdo indiscriminada possa representar
0 engessamento dos tribunais administrativos, através do perigoso expediente de bloqueio
automatico a recursos”.

Nessa linha de raciocinio, podemos concluir que sdo compativeis com o sistema de
aplicacdo de sumulas vinculantes do CARF as seguintes disposicbes do CPC: (i)
supletivamente, quanto a necessidade de motivacéo na aplicacdo (ou ndo) de precedentes, as
disposicdes dos arts. 489, § 1°, V e VI, e 927, § 1° (ii) subsidiariamente, no tocante a
flexibilizacdo dos precedentes sumulados, as técnicas de distin¢do e superacdo nos moldes do
art. 927, 881°, 3°e 4° c/c art. 489, § 1°, VI, do CPC (BRASIL, 2015).

De todo o exposto até aqui, 0 que se observa é uma ampla possibilidade de aplicacédo
subsidiaria e/ou supletiva de diversos institutos do CPC ao contencioso administrativo
tributério. Nesse sentido, percebemos que os mecanismos de coletivizacéo de julgamentos e de
aplicacdo de precedentes administrativos maximizam os efeitos da seguranca juridica e reducéo
de litigios pretendidos pelo codex processual (OLIVEIRA, 2017).

A valorizacdo da estabilidade sistémica e da unidade do ordenamento processual
tributario, gradativamente, desencoraja discussdes infrutiferas e dispendiosas de matérias ja

sedimentadas em jurisprudéncia dominante — o que resulta em uma prestagéo jurisdicional mais
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célere, econdmica e racional. No tocante aos 6rgdos judicantes da Administracdo Tributéria,

destacamos que:

[...] ndo faz o menor sentido, que diante de situacBes faticas idénticas, e sem
fundamento razoavel, esses 6rgdos profiram decisdes diametralmente opostas
causando uma enorme inseguranga juridica aos administrados [...]

Assim, é plenamente cabivel a aplicagdo subsidiaria do art. 926 CPC/2015 a esses
processos administrativos, assegurando que as decisdes administrativas sobre casos
semelhantes sejam tratados de modo isondmico aqueles dantes proferidos. Em um
Estado democrético de direito, as decisdes administrativas ndo podem ser lotéricas
(REIMAO, 2016, p. 4).

Nesse sentido, “maior do que o interesse publico em arrecadar os tributos esta [...] a

correta aplicacdo da norma e previsibilidade do sistema. Ganha o Fisco com eficiéncia

administrativa, ganha o contribuinte com maior seguranca para orientar sua vida financeira [...]”

(SENA, 2016, p. 681-682). Finalizamos a nossa analise com as li¢des de Carlos Eduardo

Makoul, que sintetizam todo o estudo realizado ao longo deste capitulo:

Desta feita, apresenta-se como necessaria [...] a completa consonancia entre o
RICARF e 0 CPC/2015. Até que isso ndo acontega, a validade da utilizacdo do art. 47
passa, impreterivelmente, pela escolha de casos com a mais completa e ampla
fundamentagdo a sustentar a escolha do paradigma, oportunizando-se aos
contribuintes que tenham processos indicados nas pautas tematicas se manifestarem e
terem seu pleito previamente decidido, por decisdo recorrivel, sobre a similitude fatica
dos casos e apos a formacdo do precedente, condicionando a sua aplicacdo a casos
futuros ao prévio exercicio do contraditrio pelas partes envolvidas e a adequada
fundamentagdo da decisdo que aplicar o caso paradigma como fundamento a decidir
controvérsia futura. [...]

Todo esse regramento e arcabouco valorativo postos no diploma processual por
forca do seu art. 15, é aplicavel ao processo administrativo tributério, seja de
forma direta (supletiva), seja indireta (subsidiaria), ainda que, neste Gltimo caso,
mesmo havendo previsdo expressa na norma processual especifica, essa tenha se
silenciado quanto a determinado ponto (GASPERIN, 2017, p. 181-182, grifo
N0sso).

Prestigia-se, sob essa ética, as diretrizes, técnicas e garantias do devido processo legal,

em conjunto com os principios inerentes a Administracdo Publica — legalidade, moralidade,

publicidade, eficiéncia, etc. Exterioriza-se, igualmente, a importante funcéo jurisdicional que

possuem os tribunais administrativos na atual conjuntura do processo tributario. Consoante 0s

ensinamentos de Paulo Cesar Conrado:

Se o0 processo administrativo é expressdo da funcédo jurisdicional, as normas que o
disciplinam devem guardar conexao, tanto quanto as do Cédigo de Processo Civil,
com os valores e técnicas que definem o sentido do “devido processo legal” —
contraditério, ampla defesa, acesso a instrucdo, recorribilidade, seguranca juridica,
previsibilidade, entre outras.

Vale dizer: mesmo que a hipOtese concretamente considerada seja a de
subsidiariedade, o Codigo de Processo Civil ndo pode ser negligenciado; técnicas
foram por ele incorporadas, assim vimos, com a nitida intengdo de “realizar”, de
“pragmatizar”, valores inerentes ao “devido processo legal”; é indiferente, pois, se
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tais técnicas ndo constam da legislagdo que rege o processo administrativo local — o
siléncio, nessa hipdtese, ndo é eloquente. [...]

Sincretizados, os sistemas processual e tributario (material) passariam a conferir, em
conjunto considerados, parametros seguros de conduta extraprocessual, impeditivos
da deflagracdo de novas lides (CONRADO, 2018, p. 22-24).

Reforcamos, assim, a expectativa de que os 6rgdos do contencioso administrativo fiscal
passem a se alinhar com as diretrizes do CPC, exercendo o importantissimo papel que lhes cabe:
desafogar o Judiciario, reduzir a litigiosidade das lides fiscais e conferir estabilidade,
previsibilidade e coeréncia ao sistema juridico-tributario (CONRADO, 2018).
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5 CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho, coube-nos analisar a (in)compatibilidade da sistemética
de resolucdo de demandas repetitivas do CPC no ambito do processo administrativo tributario.
Primeiramente, destacamos que 0 processo tributario € composto por um sistema normativo
que regula a atividade jurisdicional — tanto judicial quanto administrativa — voltada a resolucéo
de conflitos existentes entre os sujeitos da relacdo juridico-tributaria. Em nossa analise, demos
predilecdo ao estudo das lides tributarias administrativas, cuja base normativa esta prescrita,
primordialmente, no Dec. 70.235/72 e no RICARF.

Em um segundo momento, realcamos que as normas do CPC devem ser aplicadas,
subsidiaria e supletivamente, ao processo administrativo fiscal. Nesse sentido, frisamos que as
disposicdes do codex processual refletem diretamente na atuacdo dos julgadores
administrativos, que passam a seguir a linha de raciocinio pacificada nas Cortes Superiores, a
conferir maior seguranca juridica e previsibilidade as lides administrativas tributarias.

Abordamos, em seguida, a sistematica de precedentes e resolucdo de demandas
repetitivas do CPC, e os seus reflexos na seara do Direito Processual Tributario. Além de
contribuir para a diminuicdo do acervo de litigios tributarios existentes, vimos que as normas
processuais ora analisadas se preocupam com a qualidade dos precedentes a serem firmados, a
auxiliar a construcdo de um sistema processual tributario mais coerente, isonémico e racional.

Logo apds, procedemos a analise do atual sistema de resolucdo de conflitos tributarios.
Destacamos, naquela ocasido, as razdes que ddo causa a ineficiéncia do modelo de discusséo
da obrigacdo tributaria vigente no pais. Analisamos, igualmente, diversas pesquisas e
levantamentos realizados nos ultimos anos, que corroboram com os argumentos defendidos ao
longo do trabalho. Ao final, mostramos possiveis solugdes para o problema apontado, com
énfase nas alternativas elencadas pela doutrina especializada do processo tributéario.

Além disso, vimos que ha uma tendéncia positiva na recente legislacdo do contencioso
administrativo fiscal, no sentido de diminuir a litigiosidade das lides tributarias e fortalecer os
mecanismos extrajudiciais de solucdo de conflitos. Em meio a esse cenario, foi possivel
constatar que o estatuto processual do PAT — em especial, o regimento do CARF — caminha no
sentido de fortalecer o sistema de precedentes tributarios administrativos, alinhando-se com o
movimento de valorizacdo de precedentes do CPC.

Gradativamente, percebemos que o processo administrativo tributario passa a atuar de
acordo com as diretrizes, técnicas e garantias do codex processual, em respeito a seguranca

juridica, a isonomia e a duracdo razoavel do processo. Através de estudos comparativos,
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realizados em diferentes periodos de tempo, foi possivel detectar uma gradual diminui¢do no
congestionamento processual do CARF ap0s a adogdo da sistematica de recursos repetitivos,
bem como uma reducao significativa no tempo meédio de julgamento das turmas julgadoras.

Apesar dos resultados positivos obtidos atraves da adocédo de medidas desjudicializantes
e de celeridade processual, foi possivel observar, também, que o atual modelo de resolucdo de
demandas repetitivas do CARF ainda estd muito aquém de um padrao racional de resolugéo de
conflitos. Por isso, ao final do trabalho, realizamos o debate sobre a (in)compatibilidade do
regramento do CPC com o processo administrativo fiscal, no tocante a formacao e aplicacdo de
precedentes administrativos.

Através de uma anélise critica do atual modelo de precedentes do CARF, elencamos
diversos pontos nos quais a atual legislacdo do processo administrativo tributario federal pode
ser aprimorada. Em primeiro plano, voltamos nossos estudos para a formacéao de precedentes,
com base no rito de julgamento dos recursos repetitivos implementado pelo art. 47 do RICARF.

Naquela ocasido, ressaltamos a importancia de se reformular o modelo de escolha e
processamento dos recursos repetitivos do CARF, em conjunto com medidas que possibilitem
o0 exercicio do contraditorio por parte dos contribuintes afetados, a alinhar o rito do contencioso
administrativo federal com as técnicas e garantias processuais previstas no CPC.

No mesmo sentido, argumentamos que as simulas e teses dominantes dos recursos
repetitivos do CARF devem ser ter o status de verdadeiros precedentes administrativos, sem a
necessidade de serem aprovados, posteriormente, através de Portaria interna — e sem a
obrigatoriedade de chancela do Ministro de Estado da Economia para vincularem a
Administracdo Tributaria federal.

Em seguida, estudamos a aplicacdo de precedentes no processo administrativo tributéario
federal, com base no modelo de simulas vinculantes ora vigente no CARF. Neste ponto,
salientamos que as decisGes administrativas assentadas em precedentes devem observar o dever
de fundamentagéo esculpido no CPC, a conferir legitimidade ao procedimento de escolha e
aplicacdo de precedentes, e possibilitar ao contribuinte o exercicio do contraditorio.

Nessas hipoteses, portanto, ndo bastaria a mera reproducdo de ementa de acorddo ou
sumula vinculante, sendo forcoso que o julgador realize o cotejo analitico entre as
circunstancias fatico-juridicas do caso e os precedentes invocados.

Em momento posterior, examinamos a compatibilidade das técnicas de distin¢do e
superacao de precedentes no contencioso administrativo tributario. Constatamos, em primeiro

plano, que o proprio CARF ja se utiliza dos institutos processuais em comento. Também
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reparamos que o proprio Regimento Interno do Conselho tem previsdo normativa no sentido de
cancelamento ou reviséo de entendimento dominante.

Nesta ocasido, portanto, defendemos a utilizacdo das técnicas do distinguishing, quando
houvesse distingdo entre a realidade fatica do caso particular e do precedente invocado; e do
overruling, na hipotese de modificagdo do entendimento sumulado, até entdo vinculante. Na
mesma linha de raciocinio, analisamos o instituto do prospective overruling, chegando a
conclusdo de que os precedentes favoraveis a Fazenda Publica sempre devem ter efeitos
prospectivos, a proteger todas as relagdes juridicas ja consumadas — resguardando, com isso, a
boa-fé e a seguranca juridica dos contribuintes.

Ante todo o expendido no trabalho, o que se observa é uma ampla possibilidade de
aplicacdo subsidiaria e/ou supletiva de diversos institutos do CPC ao contencioso
administrativo tributario. Prestigia-se, sob essa Otica, as diretrizes, técnicas e garantias do
devido processo legal, em conjunto com os principios inerentes & Administracdo Publica —
legalidade, moralidade, publicidade, eficiéncia, etc. Exterioriza-se, igualmente, a importante
funcao jurisdicional que possuem os tribunais administrativos na atual conjuntura do processo
tributario.

A valorizacdo da estabilidade sistémica e da unidade do ordenamento processual
tributério, gradativamente, desencoraja discussdes infrutiferas e dispendiosas de matérias ja
sedimentadas em jurisprudéncia dominante — o que resulta em uma prestagéo jurisdicional mais
célere, econdmica e racional.

Se a experiéncia do CARF e da Administracdo Tributaria federal servir de indicativo
para os demais tribunais administrativos, é possivel vislumbrar um futuro promissor para o
contencioso tributario. Esperamos, assim, que as discussfes realizadas nesta monografia
fomentem ainda mais os debates sobre o tema, a alertar os estudiosos da area — e a todos que se
interessarem pela premissa aqui defendida — sobre a verdadeira “reforma tributaria” que o pais

precisa: a processual.
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