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APRESENTACAO

principal objetivo do Instituto Justica Fiscal — IJF é o aperfeicoamento da legislacdo tributaria,
Ovisando a construgdo de um pais mais justo e menos desigual. Em regra, isso envolve a ela-
boracao de propostas legislativas que busquem maior progressividade na tributacdo da renda, a
majoracao da tributacdo do patriménio dos individuos e familias das classes mais altas, a criacdo de
tributos que viabilizem a justica fiscal (como o Imposto sobre Grandes Fortunas), além da busca por
uma tributacao ecolégica.

No entanto, a mudanga do sistema tributario, visando uma aloca¢do de carga tributaria mais
justa, ndo sera suficiente para obter a pretendida justica fiscal, se os grandes pagadores de tributos,
pessoas fisicas e juridicas, continuarem a usar o contencioso administrativo e judicial para postergar
ou, mesmo, eliminar tributacdo contra o interesse da sociedade como um todo. O sistema vive,

hoje, uma realidade em que o lobby a favor de poucos contribuintes prejudica milhdes de outros.

Por esta razdo, o IJF entendeu ser de sua alcada apresentar um diagndstico e uma proposta para
revisdo do contencioso administrativo fiscal, contribuindo com um debate fundamental para o fu-
turo do Brasil.

Além do detalhado diagndstico, o IJF pretende apresentar uma proposta alternativa a outros
estudos feitos pelo Conselho Nacional de Justica e Banco Interamericano de Desenvolvimento e
Receita Federal do Brasil. A analise evidencia os historicos problemas enfrentados pelo contencioso
administrativo, ampliados pela recente extincdo do voto de qualidade (voto de desempate), servin-

do de base para a elaboracdo da proposta.

O objetivo principal é o de revisar o processo administrativo fiscal (PAF), para eliminar a captura
do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF, pelas confederacdes empresariais, e pro-
por medidas para agilizar o julgamento e o efetivo ingresso dos recursos nos cofres publicos. Serd
mostrado que a participacdo de julgadores indicados por confederacGes empresariais, na revisao

administrativa da cobranca tributaria, € uma excecao mundial.

No entendimento do IJF, o modelo do contencioso fiscal administrativo deve ser modernizado
adotando a estrutura de paises da OCDE, em que o poder de decisdao cabe apenas a representantes
da Fazenda, visto tratar-se de decisdo de natureza administrativa revisional. No entanto, o IJF propo-
rd a criacdo de uma instancia normativa superior administrativa, da qual poderao participar repre-
sentantes de toda a sociedade civil, incluindo entidades sindicais dos trabalhadores, de profissionais

liberais, representantes de ONGs e consumidores e ndo, apenas, as confederacdes empresariais.

O que o IJF propde é um projeto respaldado nas melhores experiéncias internacionais para mu-
dar a cultura do contencioso, desestimular a inadimpléncia tributdria, a protelagdo do pagamento, o

planejamento fiscal abusivo e assim obter maior justica tributaria.
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1. Introducao

contencioso tributario brasileiro possui rituais de disputa duplicados, com instancias de julga-
Omento nas esferas administrativa e judicial. Isso permite que os contribuintes autuados ques-
tionem as autuagdes fiscais da fazenda publica em instancias administrativas e, posteriormente,
em instancias do poder judiciario. Além da duplicagdo, ha trés instancias de julgamento, no poder
executivo, e mais trés, no poder judiciario.

O contencioso administrativo tributario da Unido, que promove a revisdao administrativa das
autuacoes fiscais realizadas pela Receita Federal do Brasil, compde-se de duas fases de litigdncia,
representado por trés instancias: i) a primeira, formada pelas Delegacias Regionais de Julgamento
da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (DRJs); ii) a segunda, formada pelo Conselho Ad-
ministrativo de Recursos Fiscais (CARF); e iii) a terceira, formada pela Camara Superior de Recursos
Fiscais (CSRF), que faz parte da estrutura do CARF.

O contribuinte autuado pela Receita Federal do Brasil pode contestar, primeiramente, na DRJ e,
se insatisfeito com a decisdo, pode recorrer ao CARF; se inconformado com a decisdo deste cole-
giado, pode, ainda, apelar para a Camara Superior de Recursos Fiscais, nos casos de divergéncia de
entendimento em decisdes similares dentro do préprio CARF.

Contudo, a Administragdo Publica ndo pode recorrer ao Judiciario se a decisdo Ihe for desfavoravel.
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2. Objetivo do estudo

Opresente estudo tem como objetivo fazer um diagndstico do Contencioso Administrativo Tri-
butario brasileiro, com foco no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) da Unido,
identificando seus principais problemas, produzir uma andlise e propor medidas de alteracdo da le-

gislagdo, com vista a torna-lo um drgao mais eficiente, célere na solugao dos litigios administrativos

fiscais, transparente, democratico e, efetivamente, republicano.
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3. As origens historicas do CARF e suas competéncias

o Brasil, o 6rgdo de revisdo administrativa foi criado antes da administracao fiscal. A Secretaria

da Receita Federal, criada em 1968, e mesmo a antiga Direcdo Geral da Fazenda Nacional, cria-
da em 1934, sdo posteriores a criacdo dos “Conselhos de Contribuintes”. O 12 Conselho de Contri-
buintes foi criado pelo Decreto n? 16.580 em 1924 e o 22 Conselho pelo Decreto n2 5.157 em 1927.
Estes conselhos seguiam os modelos da administracdo tributaria do Brasil Colonia e do Império
portugués, as chamadas Juntas da Real Fazenda e o Tribunal de Conselho da Fazenda.

Este modelo, nada republicano, é resultado da inquietude das elites econ6micas com a criagao do
Imposto de Renda (IR), em 1922, e a presenca de representantes das confederac¢des e associacdes
empresariais entao garantidas nos decretos, mesmo sem a previsdao de existéncia dos mesmos nas
Leis n2 4.625/1922 e n? 4.783/1923 que criaram o IR. A ideia subjacente ja era limitar os efeitos das
fiscalizacGes sobre grandes contribuintes. Os primeiros presidentes, nomeados para o 12 e 22 Con-
selhos de Contribuintes, eram José Leopoldo Bulhdes Jardim e Mdrio Foster Vidal da Cunha Bastos,
respectivamente. Bulhdes Jardim foi deputado federal no Império, na constituinte de 1891, senador
no inicio do século XX e ministro da fazenda dos governos Rodrigues Alves (1902-1906) e Hermes
da Fonseca (1910-1914). Era 0 homem de confianga dos financistas do periodo. Cunha Bastos era o
presidente da Federacao de Seguradores e Diretor da Associacdo Comercial do Rio de Janeiro.

Ou seja, privilégios tributarios da aristocracia imperial, garantidos pelo Tribunal do Conselho da
Fazenda, foram estendidos as elites econdmicas na republica velha por meio dos Conselhos de Con-
tribuintes. O objetivo central na criacao e funcionamento destes Conselhos era a defesa dos interes-
ses de grupos empresariais influentes e ndo a revisao administrativa. Com o fim do voto de qualida-

de (voto de desempate), em 2020, hd uma retomada deste espirito arcaico.

Com a edigdo da Lei 11.941/2009, os trés Conselhos de Contribuintes foram unificados e um uni-

co o 6rgdo e passou a denominar-se de Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF.

O CARF é um 6rgao colegiado vinculado ao Ministério da Economia e responsavel pelos julgamen-
tos de recursos administrativos de segunda e terceira instancias contra autuacdes fiscais realizadas

pela Receita Federal do Brasil. A terceira instancia é a Camara Superior de Recursos Fiscais (CSRF)*.

Sdo competéncias, portanto, do CARF, julgar os litigios em matéria tributaria e aduaneira, além
de uniformizar a jurisprudéncia do érgdo, mediante recurso especial das partes, quando ocorrer

divergéncia de entendimento entre os colegiados de julgamento.

A partir de 3 de novembro de 2020, com a edi¢do da Lei n? 13.988/2020 (art. 23) e da Portaria ME
n? 340/2020, a competéncia para julgamento dos recursos (22 instancia) referentes a processos de
pequeno valor, assim considerado aquele cujo langamento fiscal ou controvérsia ndo supere 60 (ses-

senta) salarios-minimos, passou as Camaras Recursais, no ambito da prdpria Receita Federal do Brasil.

1 Competéncias da CSRF: Compete a CSRF julgar (artigos 92 e 102 do Regimento interno do CARF): i) o recurso especial interposto contra decisdo que der a legislagdo tri-
butéria interpretagdo divergente da que lhe tenha dado outra cdmara, turma de cdmara, turma especial ou a prépria CSRF (art. 67 do Regimento do CARF); ii) Ao Pleno da
CSRF compete a uniformizagdo de decisGes divergentes, em tese, das turmas da CSRF, por meio de resolugdo.
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3.1 - Composi¢ao do colegiado do CARF e da CSRF

O CARF é um érgdo paritario, no qual a metade de seus julgadores sdo indicados pelas Confedera-
¢Oes e entidades de classe, representando os “contribuintes”, e a outra metade sdo indicados pela Re-
ceita Federal do Brasil. Os conselheiros (julgadores) representantes dos contribuintes sdo escolhidos a
partir de uma lista triplice, apresentada pelas Confederacdes Empresariais e Centrais Sindicais (art. 28,
do Anexo Il do Regimento Interno do CARF). A escolha dos candidatos é realizada pelo Comité de Sele-
cdo de Conselheiros e a indicacdo referendada por designacdo do Ministro da Fazenda para o mandato.

A despeito da previsao regimental de indicacdo das Centrais Sindicais, a distribuicdo do total de va-
gas é, majoritariamente, destinada as Confedera¢des empresariais, sendo que os representantes das
categorias de trabalhadores ocupam apenas algumas vagas da 22 Secao do CARF e ndo tém assento em

nenhuma das turmas da Camara Superior de Recursos Fiscais — CSRF, Ultima instancia de julgamento.

Das 90 vagas para conselheiros titulares e suplentes, nas trés Se¢des do CARF e nas trés Turmas
da CSRF, os trabalhadores tém previsao de assento de apenas cinco titulares em turmas ordinarias

da 22 Sec¢do e de um (suplente) em turma especial, na mesma Secao.

O numero de vagas de cada uma das representagdes dos contribuintes estd fixado na Portaria MF
n2 453, de 16 de agosto de 2019, conforme quadro abaixo:

Quadro 1 - Previsdo de representacdo dos contribuintes no CARF

Representagao Quantidade de conselheiros

Confederagdo Nacional do Comércio — CNC 28 6 34
Confederagdao Nacional da Industria - CNI 20 5 25
Confederagao Nacional das Institui¢Ges Financeiras - CNF 11 3 14
Confederagdo Nacional da Agricultura — CNA 3 1
Confederagao Nacional dos Transportes — CNT 3 1
Confederagdo Nacional de Servigos - CNS 2 1
Total de conselheiros do Empresariado 67 17 84

Central Unica dos Trabalhadores — CUT
Unido Geral dos Trabalhadores - UGT
Central dos Trabalhadores do Brasil — CTB
Forga Sindical — FS

N N

Central dos Sindicatos Brasileiros — CSB
Nova Central Sindical de Trabalhadores - NCST 1
Total de conselheiros dos Trabalhadores 5 1

(N T N N N N =

Elaboragdo propria. Portaria MF n? 453, de 16 de agosto de 2019.

Os representantes das entidades sindicais dos trabalhadores participam apenas das turmas da Segun-
da Secdo do CARF que julgam recursos relacionados ao IRPF, IRRF, ITR e Contribui¢cdes Previdenciarias.

A distribuicao atual das vagas, em cada Turma e Secao, é feita pelo presidente do CARF, conforme
0 quadro abaixo:
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Quadro 2 - Distribuigdo das vagas de conselheiros dos contribuintes no CARF

BUICAD DE VAGAS DE CONSELHEIROS
E— :“;;; PRIMEIRA SECAD SEGUNDA SECAD TERCEIRAA SECAD
= = | cskF | Titular Suplenta | CSRF | Titular | Suplente | CSRF | Titular | Supbenta
CHA 0 1 0 0 1 1 0 1 0
CHNC 2 8 2 2 b 2 2 a8 P
CMNF 1 3 1 1 2 1 1 3 1
TNl 1 B 2 x > 1 1 [ 2
CNSaude o 1 1 0 0 1] 0 1 (1]
CNT o 1 o] 0 1 1] 0 1 1
5B o 0 0 0 1 i} i} 0 0
CTB 0 0 0 0 1 0 0 0 LH
CuT 0 0 0 0 L ) 0 0 0
Fa o 0 o o 1 o ) o 0
MNEST o 0 o 0 o 1 Qo o 0
UGT o 0 o] 0 1 1] 0 1] 0
TOTAL q 20 B 4 20 6 L 20 B

Elaboragdo Prépria. Fonte: Site do CARF

Dada a composic¢do vigente do quadro de conselheiros, a expressdao “Conselheiros dos Contri-
buintes”, embora utilizada na legislagdo e nas discussdes sobre o contencioso administrativo, ndo se
revela adequada porque tais conselheiros ndo representam, necessariamente, o contribuinte real,

aquele que assume, de fato, o 6nus econémico dos tributos.

Seria mais apropriado utilizar a expressao “Conselheiros do Poder Econdmico”, uma vez que a
esmagadora maioria representa esse segmento da sociedade. O emprego do termo “contribuinte”,
ao longo do tempo, foi sendo corrompido e indevidamente associado somente as empresas e ndo as
pessoas fisicas, que sdao os contribuintes reais (seja dos tributos diretos ou indiretos) e estao sub-re-
presentadas nos litigios que envolvem tributos diretos pagos por elas, como IRPF, ITR e Contribuigao

Previdencidria, e ndo tendo qualquer representagao nos julgamentos envolvendo tributos indiretos,

cuja carga é por elas suportada.
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4. A natureza revisional do Processo Administrativo Fiscal

H a, na teoria do processo administrativo fiscal, diversas interpretacdes quanto a sua natureza.
Neste trabalho, como ficard evidente mais a frente, trabalha-se com a nogao de que o processo
administrativo fiscal seja expressao do poder-dever, conferido a Administracdo, de revisar seus pro-
prios atos a luz da legislacdo de regéncia, de forma a declarar nulos ou cancelar os atos que estejam

eivados de vicios processuais ou materiais.

Para que se possa compreender com maior clareza o que quer dizer a natureza de revisdo admi-

nistrativa, impende colocar alguns pontos basilares para a construcao dessa nocao.

A partida, é preciso salientar que o processo administrativo fiscal deve atender aos principios do
contraditdrio e da ampla defesa, coroldrios do devido processo legal, conforme previsao do artigo
59, inciso LV, da Constituicdo. Em outras palavras, o processo deve garantir - com eficacia - que o
sujeito passivo possa questionar os atos administrativos quanto a adequacao a legislacdo em termos
de motivacao, forma, competéncia, substancia fatico-juridica e apuracdao do montante devido.

Entretanto, a promoc¢ao do devido processo legal ndo significa que o PAF tenha natureza de am-
plo reexame do fato juridico tributario.

A compreensao do devido processo administrativo precisa estar inserta no contexto da separagao
de poderes, conforme a organiza¢ao constitucional do Estado Brasileiro. Neste diapasao, ha que se
diferenciar a competéncia de julgadores e drgaos que integram o Poder Executivo daquela reser-
vada, exclusivamente, aos membros e 6rgaos do Poder Judicidrio. Tal diferenciagcdao, embora possa
parecer 6bvia do ponto de vista intuitivo, é assaz delicada, visto que a Administracao também estd
adstrita a legalidade e a constitucionalidade, ao emitir atos normativos constitutivos de direitos e

obriga¢des ou ao proceder a revisao destes.

Ademais, no seio do Poder Executivo, releva distinguir a competéncia dos julgadores administrati-
vos, no ambito do PAF (i) da competéncia da Administragdo Tributdria de emitir normas gerais e abs-
tratas atinentes ao poder de regulamentar, no ambito administrativo, as normas legais e (ii) da com-
peténcia exclusiva das autoridades fiscais da RFB de emitir, de forma original, os atos administrativos

individuais e concretos de constituicao de crédito tributdrio ou de apreciagao de direito creditério.

Assim, de pronto, é mister observar que o objeto do processo administrativo fiscal da Unido é cons-
tituido pelos atos administrativos como autos de infracdo, notificacdes de lancamento e despachos de-
cisdrios em processos de direito creditdério, emitidos pelas autoridades competentes da RFB. Tais atos

produzem efeitos na esfera dos direitos patrimoniais dos particulares na relagdo com o ente tributante.

Em apertada sintese, conforme a legislacdo de regéncia, hoje em vigor, as Delegacias de Jul-
gamento (DRJ) apreciam as impugnagdes e manifestagdes de inconformidade apresentadas pelos
contribuintes em face de atos administrativos (autos de infracdo, notificacbes de lancamento, des-
pachos decisdrios, atos de exclusdo do Simples) e o CARF aprecia os recursos de oficio e voluntarios

em face das decisdes de primeira instancia.
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Os atos administrativos individuais e concretos, emanados da RFB, compdem o objeto sujeito a
revisdao no decorrer do processo administrativo fiscal. Portanto, incumbe aos julgadores administra-

tivos tdo somente revisa-los a luz da legislacao aplicével.

Tomando-se as premissas acima, pode-se tracar algumas linhas distintivas entre a atividade julga-

dora administrativa, no ambito do PAF, e as competéncias de outros agentes publicos.

Primeiro, ndo é da competéncia dos julgadores administrativos substituir as autoridades fiscais
de que trata o artigo 142 do Cédigo Tributdrio Nacional, na realizacdo de atos administrativos consti-
tutivos de crédito tributario ou denegatdrios de direitos creditérios, de forma original. Os julgadores
deverdo limitar-se a confirmar, ou ndo, a validade do ato administrativo emanado da autoridade

fiscal que detém a competéncia exclusiva para tanto.

Também ndo estd na competéncia dos julgadores administrativos substituir a Administracdo Tri-
butaria - na esfera da Unido, substituir a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil - em seu

poder de regulamentar administrativamente a matéria tributaria.

Vale lembrar que as normas complementares, emanadas da RFB, integram a legislacdo de regén-
cia dos tributos administrados pela Unido, conforme inteligéncia do artigo 100, inciso I, do Cddigo
Tributario Nacional - CTN.

Nesse contexto, vale dizer que, embora o CARF ndo tenha fungdao normativa, ndo ha incompati-
bilidade com a enunciacdo de simulas, com ou sem efeito vinculante. As sumulas sdo construidas a
partir dos precedentes administrativos decorrentes da apreciagao de casos concretos e servem aos
principios da eficiéncia e da igualdade, no processo administrativo fiscal. Todavia, para respeitar o
carater administrativo e a atual regulamentacao do processo administrativo fiscal, as sumulas, assim
como as decisdes em casos concretos, ndao deveriam afastar a aplicacdo de atos administrativos da

RFB aos quais o CTN atribui efeito normativo.

Por fim, com mais razdo ainda, ndo compete julgadores administrativos se pronunciar sobre ma-
térias de competéncia exclusiva do Poder Judiciario, inerentes a guarda ultima da legalidade e da

constitucionalidade da norma.

Portanto, ao exame dos casos concretos, ndo podem, os julgadores administrativos, deixar de
aplicar os atos administrativos gerais e abstratos, aos quais se atribua efeito normativo e que confi-
gurem normas complementares que integram a legislacdo tributaria a teor do artigo 100, |, do CTN,

anteriormente citado.

E oportuno observar, no contexto tracado, que a proposta que serd apresentada a frente ira
permitir que, dentro do processo administrativo fiscal, haja a revisdo, também, das normas regu-
lamentares emanadas da RFB. Assim, introduz-se uma dinamica nova - atualmente inexistente na
legislagdao processual administrativa da Unido -, que permitiria ndo apenas a revisao dos atos das
autoridades fiscais, mas, também, os atos regulamentares, propiciando constante modernizacdo e
adequacao da legislacdo, com evidentes ganhos para a igualdade e a seguranca juridica.

Tragadas as linhas acima, é preciso dizer, nesta etapa do trabalho, que, em muitos momentos, o
CARF tem extrapolado os limites de um processo de revisdo de adequacdo da norma individual e

concreta a legislacdo em vigor.
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Predomina, por exemplo, um entendimento de que os conselheiros do CARF n3ao estariam ads-
tritos a interpretacdo administrativa da norma legal, veiculada por meio de Instru¢des Normativas,
Pareceres Normativos e outros. Embora a legislagdo processual ndo confira ao CARF a competéncia
para declarar a ilegalidade dos atos normativos gerais e abstratos, emanados da RFB, inUmeros sao
os casos em que os conselheiros decidem de forma contraria a norma administrativa. Esta situacdo
leva a tratamentos desiguais, face a contribuintes que se encontravam na mesma situagao regula-

mentada pela norma e que a tenham observado.

No entanto, o ponto mais sintomatico - e relevante quanto aos montantes envolvidos - da extra-
polagdo dos limites do processo de revisao de atos administrativos individuais e concretos é a ado-
¢do, por parte do CARF, de teses tributdrias contrarias ao entendimento da Administragao Tributaria,
em relagdo as grandes controvérsias tributdrias, com respeito aos temas nos quais se concentram
0s processos com os maiores créditos tributdrios, como sdao os temas dos grandes planejamentos
tributarios abusivos. Em temas como esses, concentra-se a maior parte dos créditos tributarios em

tramitagdao no contencioso fiscal.

E oportuno destacar, no entanto, que aqui ndo se critica a interpretacdo do julgador administrativo
acerca do caso concreto, seus fatos e elementos de prova, mas a adocdo de teses tributdrias que
contrariem a interpretacdo esposada pela Administracdo Tributdria, veiculada por meio de atos
normativos. Afinal, mesmo com as limita¢des caracteristicas do julgamento administrativo, a aplica-
cdo do direito ao caso concreto sempre ira exigir a subsuncdo do fato a norma e o convencimento

motivado do julgador.
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5. Diagnostico do Processo Administrativo Fiscal da Uniao

ste diagndstico pretende identificar os principais problemas do contencioso administrativo
Etributério, com vistas a propor medidas de melhoria como: celeridade no julgamento, racio-
nalidade e eficiéncia da administracdo tributaria, entre outros. Parte deste diagndstico resulta de
levantamento de dados empiricos, analisados numa pesquisa concluida em julho/2019 e reali-
zada dentro do Nucleo de Estudos Sociopoliticos do Sistema Financeiro — NESFI do Programa de
Pés-graduacdo em Sociologia Politica da Universidade Federal de Santa Catarina. Essa pesquisa
académica investigou as disputas do contencioso fiscal federal no CARF, analisando, entre diversas
outras questoes, as caracteristicas basicas do contencioso fiscal (administrativo e judicial) de 56
paises.

Outra parte deste diagndstico decorre da inclusdo e analise de dados atuais relacionados ao con-
tencioso fiscal da RFB, bem como da longa experiéncia profissional dos componentes desse grupo
de estudo, dentre eles, advogados, auditores-fiscais, julgadores do CARF e da DRJ.

Os principais problemas identificados serdo abordados de forma mais detalhada nos tépicos a

seguir.

5.1 - A captura do CARF pelas grandes corporagoes empresariais

A revisdo administrativa de autuacdes fiscais é procedimento comum a todas as nacdes
desenvolvidas. E um instrumento légico porque agentes fiscais podem cometer erros e equivocos
na aplicacdo da lei, sendo absolutamente razoavel que as administracdes fiscais procedam a revisao
administrativa de atos que, além de ndo gerar incremento de arrecadacdo, possam gerar transtornos

e custos com judicializacdo para contribuintes e Estado.

Além de tal mecanismo, a legislacdo brasileira garante, aos contribuintes, que ndo lograram éxito
nos questionamentos administrativos, o direito a disputa, no judicidrio, daquilo que nao conseguir

rever administrativamente.

Contudo, a morosidade processual e o elevado valor em disputa, no contencioso administrativo,
sdo aspectos preocupantes para as finangas publicas. O valor em estoque, que aguarda julgamento,
¢ de RS 1,05 trilhdo, distribuido em mais de 92 mil processos. Deste montante, RS 781 bilh&es (74%)

estdo concentrados em 1.412 processos, com valores unitarios superiores a RS 100 milhdes.

A morosidade das disputas faz com que grande parte do montante se transforme em titulos
podres, ndo executdveis, da Divida Ativa da Unido que, em 2021, totalizava RS 2,208 trilhées (BRASIL,
CNJ, 2022).

No nucleo das disfuncionalidades deste sistema estd algo sdlido, mas quase intocavel: a presenga
de julgadores indicados por confederacdes empresariais na revisdo administrativa.

A forma de representacdo paritdria, que privilegia essas confederacdes no CARF, é uma anomalia
exclusivamente brasileira, um instrumento objetivo, que possibilita a ampliacdo das margens de

lucros de grandes corporacgdes e grupos empresariais. Com a mudanca legal, introduzida pelo artigo
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289 da Lei 13.988/2020, que extinguiu o voto de qualidade (voto de desempate), estas instituicGes
privadas ampliaram sua influéncia e poder de forma tal que transformaram a revisdo administrativa
numa muralha intransponivel para o sucesso do combate a sonegacao fiscal. As disputas sequer
chegardo ao judicidrio, porque a revisdao administrativa das autuacgdes fiscais foi transformada em
revisdao empresarial. Em outros termos, a sentenca do CARF ndo é mais uma decisdo da Administracao

Tributaria, mas das Corpora¢des Empresariais.

A acdo estatal de interesse publico é precocemente bloqueada com a captura do Estado por

interesses privados absolutamente questionaveis.

Para as grandes empresas, a revisdo administrativa se constitui numa etapa de protelacdo da dis-
puta, postergacdo no recolhimento de tributos ou, mesmo, inviabilizacdo efetiva na sua cobranca/
execucdao. Como veremos abaixo, a realizacdo efetiva (recebimento pela Unido) do enorme estoque

do contencioso é insignificante.

A exting¢do do voto de qualidade veio aprofundar e convalidar contradi¢des, injusticas e privilégios que
beneficiam os setores mais enriquecidos da sociedade brasileira. Com essa Ultima alteracdo legislativa os
grandes grupos econémicos conseguiram estabelecer uma barreira que os protege da atuacdo do Estado
no combate a sonegacao fiscal e de uma interpretacao da legislacdo tributdria que os prejudique.

Nao procede o argumento de que o voto de qualidade favorecia o Fisco. Primeiro, é preciso lem-
brar que se trata de uma decisdao de natureza administrativa, da qual a Fazenda ndao pode recor-
rer. Em segundo lugar, a pesquisa de Ricardo Silveira, junto ao NESFI, comprova o contrario: de RS
248,81 bilhdes, julgados nos anos de 2013, 2014 e 2017, R$107,39 bilhdes (43,16%) foram desone-
rados a favor dos sujeitos passivos. O estudo concluiu que: quanto maior o valor em disputa, maior
¢é a possibilidade de a decisdo ser desfavoravel ao fisco; e, quanto menor o valor da disputa, maior a

possibilidade de a decisdo ser favoravel ao fisco.

Nas decisdes favoraveis a Fazenda, quanto maior o valor em disputa, maior a tendéncia de voto
dos conselheiros das confederagdes ser favoravel as empresas, obrigando o voto de qualidade (de-

sempate) pelos presidentes das turmas.

A extincdo do voto de qualidade transforma o empate em decisdo favoravel aos grandes grupos
econOmicos, eximindo-os da disputa no judiciario. Portanto, como os representantes das confedera-
¢Oes empresariais podem decidir, unilateralmente, ndo podemos mais falar em decisdo administra-
tiva. Aqui, a disposicdo para o beneficio as grandes corporacdes empresariais é evidente. Nas deci-
sbes favoraveis a Fazenda, realizadas na CSRF com valores superiores a RS 300 milhdes, 50% foram
tomadas com o voto de qualidade e, na faixa de valores superiores a RS 1 bilhdo, esse percentual
alcangou 75%.

Os dados acima referem-se a periodos anteriores a mudanca trazida pela Lei 13.988/2020. Des-
taque-se, como exemplo, o impacto que o fim de voto de qualidade no CARF causaria se ja estivesse
em vigor em 2017:
> Naquele ano, os RS 60,32 bilhdes decididos favoravelmente a fazenda, nos julgamentos das
turmas da Camara Superior de Recursos Fiscais-CSRF, seriam reduzidos para RS 26,33 bilhdes. Uma
reducdo de RS 33,99 bilhdes;
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> Nas Secdes da 22 instancia, essa reducdo alcancaria outros RS 16,44 bilhdes.

Os capitulos a seguir apresentam informacdes mais detalhadas e andlises mais aprofundadas das
decisdes do CARF.

5.2 - A extingcao do voto de qualidade na 22 instancia

Por determinacdo legal, o CARF é composto, atualmente, por membros indicados por represen-
tacdes das Confederagdes Empresariais que, ao lado de igual nimero de representantes da Fazenda
Nacional, formam um colegiado paritdrio, embora inexista um mandamento constitucional que de-

termine tal composicao.

Dada tal composicdo - e tendo em vista o principio da supremacia do interesse publico sobre o
privado, da presuncdo de legitimidade do ato administrativo e da natureza revisional dos seus pré-
prios atos pela administracdo - a lei sempre reservou a Fazenda Publica, em estrita consonancia com
o principio da proporcionalidade e da razoabilidade, o voto de desempate, por meio de um de seus

representantes, o presidente do colegiado, denominado, também, de voto de qualidade.

Assim é que, cabia a um representante estatal, servidor de carreira fiscal, pronunciar-se em nome
do ente estatal tributante sobre a manutengao, ou ndo, do ato administrativo impugnado, em caso

de empate na votagao.

Sob essa perspectiva, o modelo, ao menos em tese, mostrava-se equilibrado ao conferir ao pre-
sidente do colegiado, o voto de qualidade, sem prejuizo do contribuinte questionar a decisdo admi-
nistrativa que Ihe fosse desfavoravel, junto ao Poder Judiciario, faculdade ndo permitida ao Fisco em

caso de decisdo favoravel ao contribuinte.

O novo dispositivo (Lei 13.988/2020, art. 289) inverteu o sinal e, por via obliqua, em caso de
simples empate na votagdo, acabou estabelecendo uma espécie de voto de qualidade as avessas,
s6 que sempre a favor do sujeito passivo, afastando, assim, a presuncao legal de legitimidade do ato

administrativo, mesmo sem a maioria formada para tanto.

Os efeitos da extincdo do voto de qualidade, no ambito dos julgamentos do CARF, ja podem ser sentidos
com a reversao de diversas teses juridicas relativas aos grandes temas tributdrios. Antes do fim do voto de
gualidade, na decisdo administrativa, preponderava - embora por mecanismo fragil - a interpretacdo da

Administragao Tributaria sobre as questdes de fato do caso concreto, bem como as questdes de direito.

Pode-se observar que as matérias, cujo entendimento foi revertido apds o fim do voto de quali-
dade, sdo, normalmente, de interesse apenas das grandes empresas, tais como: (i) a possibilidade
de pagamento de juros sobre capital proprio, de forma retroativa (processo 16327.001202/2009-
72); (ii) a tributacdo de lucros das controladas no exterior, em paises que tém tratado para evitar
dupla tributacdo da renda com o Brasil (processo 16561.000065/2009-86); (iii) a impossibilidade de
se aplicar o limite de 30% para compensagdo de prejuizos acumulados, no caso de incorporagdo de
empresas (processo 19515.007944/2008-00); (iv) os limites da coisa julgada, quando ha decisdo fa-
voravel transitada em julgado contra a cobranca da Contribuicdao Social sobre o Lucro Liquido — CSLL

(processo 1637.002083/2005-41); (v) a cobranga de contribui¢cdes previdenciarias sobre bonus de
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contratacgdo (processo 17546.000495/2007-97) e stock options (processo 10880.734908/2018-43); e

(vi) a impossibilidade de se cobrar multa agravada na autuacdo pela dedutibilidade de agio interno.

A norma de desempate trazia um precario equilibrio a relagdo processual, entre a Fazenda e o interes-
sado no processo, visto que este sempre tem a oportunidade de levar sua interpretacdo do fato juridico tri-

butario a apreciacdo do Poder Judicidrio, conforme a garantia constitucional do amplo acesso ao judiciario.

Para além de ser esdruxula a solucao de negar validade ao ato administrativo, regularmente la-
vrado pela autoridade competente, mediante o simples empate de votac¢do nos colegiados do CARF,
0 que se observa, desde logo, é a desconsideracdo direta e imediata da interpretacdo e orientacdo
normativa dada pelo drgdao competente da administracdo tributdria e a consequente supressdo do

direito da Fazenda Publica de submeter e sustentar tal entendimento, perante o Poder Judicidrio.

Em curto prazo, o que se vislumbra é o tratamento desigual entre sujeitos passivos autuados,
que, anteriormente, foram submetidos ao entendimento defendido pela administragao e aqueles
gue, posteriormente a nova norma de solucdo do litigio, venham a ser beneficiados por ela. Ja se
afiguram situacdes em que colegiados do CARF afastaram exigéncias com base em interpretacdo de

normas de forma dissonante do entendimento dos tribunais superiores.

Em médio prazo, revela-se esvaziado ndo apenas o poder normativo e impositivo do 6rgao en-
carregado de administrar a imposicao tributdria, com prejuizos evidentes aos cofres publico, e, por
consequéncia, a toda a sociedade, principalmente em face da subtracdo destas questdes aos 6rgaos

do Poder Judicidrio, a quem compete a palavra final na interpretacdo da lei.

De se notar que as questdes limitrofes de interpretacao da lei tributaria, especialmente nos casos
de planejamentos tributarios, estao restritas a um diminuto e seleto grupo de empresas com enor-
me poder econdmico, muito bem assessoradas por especialistas, que, ante a nova regra de solugao
de litigios, certamente serdao ainda mais agressivas em seus planejamentos fiscais, potencializando,
ainda mais, a erosdo das bases tributdveis a que estdao submetidas, ante a certeza de que ndo serao

submetidas ao crivo do Poder Judiciario.

Assim, se ndo forem estabelecidas novas bases e premissas para o funcionamento e composicdo
do érgdo de julgamento administrativo tributdrio da Unido, haverd aumento do desequilibrio da
carga tributdria, entre os agentes econdmicos, com impacto direto na questdo concorrencial, e im-
plicara na sobrecarga de tributos sob contribuintes com menor capacidade contributiva para fazer

frente as necessidades publicas previstas no orcamento da Unido.

5.3 - A revisao administrativa em outros paises

O recurso administrativo, como forma inicial de disputa entre contribuintes e administracdes
fiscais, é pratica comum em quase todos os érgaos de administracdo tributdria dos paises contem-
plados em relatério especifico da OCDE dedicado a questdo do contencioso fiscal.

O recurso ou revisao caracteriza-se pela possibilidade de revisao dos valores cobrados pela ad-
ministracao fiscal antes do litigio judicial e é, geralmente, obrigatério, como condicdo prévia para o

recurso judicial, em mais de trés quartos dos paises pesquisados.
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O escopo do estudo comparativo é identificar boas praticas de outros paises, que po-
deriam contribuir para a melhoria do litigio administrativo brasileiro. Para essa compa-
racdo, utilizamos, além do relatério da OCDE supra destacado, artigos de especialistas
de 31 paises diferentes (Brasil inclusive) publicados na revista britdnica The Law Review,
selecionando aspectos que identificam os problemas centrais do contencioso patrio. Os principais
problemas identificados podem ser resumidos em trés grupos, que sao abordados nos tépicos a
seguir, sendo:

I O problema da representacdo empresarial no contencioso administrativo e seus efeitos nas
decisoes;
I. O problema da morosidade no contencioso;

. Questoes de estrutura e aspectos legais do contencioso.

Para fins de pesquisa e andlise comparativa mais precisa, dividimos os trés problemas centrais em
sete quesitos que identificam melhor as questdes brasileiras e serdo abordados a seguir. O quadro
3 abaixo, denominado Resumo comparativo do contencioso tributdrio brasileiro e outros paises,

apresenta uma sintese do resultado dos sete quesitos pesquisados.

5.3.1 - Representag¢ao empresarial no contencioso administrativo

Quando consideramos 27 paises, a maioria da OCDE, analisados pela revista The Law Review, que

permitem o recurso junto a administracao tributaria, verificamos que:

a) Em 24 paises, os julgadores sdao vinculados a administragao tributaria e a analise do
recurso é realizada por funcionarios dela. Essa constatacao vale, inclusive, para paises que
tém possibilidade de um segundo recurso contra a primeira decisdao administrativa, como
Colémbia, Polbnia, Portugal e Russia;

b) Em dois paises - Dinamarca e Finlandia - existem érgaos de julgamento administrativo
independentes da Administracao Tributaria precedendo as disputas judiciais, formados por
julgadores desvinculados da administracdo tributdria, mas sem julgadores indicados por
associagoes empresariais.

c) Em um Unico pais (Noruega), com érgao de julgamento também independente da
AT, as associagdes empresariais sao consultadas, assim como universidades e associacdes
profissionais de trabalhadores. Bem distinto do caso brasileiro, esse modelo tem, somente,
uma instancia, dura no maximo dois anos, exige o recolhimento prévio do tributo cobrado
para recepc¢ao do recurso e suas decisdes podem ser questionadas judicialmente, inclusive
pela AT.

5.3.2 - Morosidade no contencioso tributario

A analise da questdo da morosidade no contencioso tributdrio levou em consideracao dois as-
pectos que possuem uma relacdo direta entre si, que sdo a quantidade de instancias julgadoras e o
tempo médio de tramitacdo do processo.
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A) Quantidade de instancias de Julgamento no contencioso

O Brasil é o Unico pais que possui trés instancias de julgamento administrativo entre 28 paises
analisados pela The Law Review, ou seja, 81% dos paises possuem, apenas, uma instancia; e 19%
deles tém duas instancias.

Na esfera judicial, a quantidade de instancias é semelhante ao Brasil. Dos 30 paises pesquisados,
verificamos que 25 possuem instancias recursais equivalentes as varas federais (12); tribunais (22) e
Superior Tribunal de Justica (32); cinco paises possuem estruturas distintas.

B) Tempo médio de tramitagao do processo administrativo e judicial

No Brasil, a disputa administrativa durou, em média, 9 anos e 21 dias, entre 2013 e 2017. Na
esfera judicial, o tempo médio de tramitacdo é de oito anos e um més, segundo pesquisa realizada
pelo Conselho Nacional de Justica ou nove anos, nove meses e 16 dias segundo o IPEA.

Segundo a OCDE, dos 56 paises analisados, 44 (78,5%) julgam o processo administrativo em até
um ano. Dois paises possuem limite legal de trés e cinco anos; e sete paises ndo possuem limites
legais impondo prazos.

Na esfera judicial, de 19 paises pesquisados, apenas trés deles tém duragdo préxima a do Brasil:
Franca (10 anos), Nigéria (seis anos) e Colémbia (cinco anos). Nos demais, o litigio, no judicidrio, é
inferior a quatro anos, chegando a se limitar, em alguns meses, nos paises mais desenvolvidos, como
Nova Zelandia, Liechtenstein e Holanda.

5.3.3 - Estrutura e aspectos legais do contencioso tributario

Com vista a colher subsidios sobre a estrutura e aspectos legais do contencioso tributdrio de ou-
tros paises, pesquisamos sobre:

a) Existéncia ou ndo de previsao legal que estabeleca prazo limite para o julgamento
administrativo:

Em 78,5% dos paises da OCDE existe prazo para o julgamento administrativo de até um ano. No

Brasil, ndo ha prazo estabelecido em lei.

b)  Existéncia ou ndo de corte judicial especializada em litigios fiscais:

Em 49% dos paises existe justica especializada. No Brasil, ndo hd justica especializada em

litigio tributdrio.
c) Existéncia ou ndo da possibilidade de cobranca do crédito tributario antes do encer-

ramento do litigio administrativo e judicial:

Na esfera administrativa, em 69% dos paises ha possibilidade de cobranca antecipada. No

Brasil ndo ha essa possibilidade. Na esfera judicial, em 76% dos paises ha possibilidade de

cobranca antecipada. No Brasil, ndo ha essa possibilidade

5.3.4 - Resumo comparativo do contencioso brasileiro e outros paises

O quadro 3, abaixo, denominado Resumo comparativo do contencioso tributdrio brasileiro e ou-
tros paises, apresenta uma sintese do resultado apurado dos sete quesitos pesquisados.
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Quadro 3 - Resumo comparativo do contencioso tributdrio brasileiro e outros paises.

Questoes Brasil Outros Paises* Observagoes
1. Ha Julgadores indicados por Sim Nado Em nenhum outro pais existe a indica-
corporagbes empresariais? ¢do por corporagdes.
Em 89% dos paises, os julgadores sdo
vinculados a Administracdo Tributaria.
2. Quantidade de Instancias Ad- 3 1 2 O Brasil é o Unico pais com trés instan-
ministrativas. cias de julgamento. Em 81% dos paises
(81%) (19%) | existe apenas uma instancia.

3. Quantidade de Instancias Ad- | 9 anos e 21 1ano De 56 paises pesquisados, 44 (78,5%)
ministrativas.? dias julgam em até um ano.
4. Ha prazo limite para o julga- Ndo Sim Em 78,5% dos paises/OCDE, existe pra-
mento administrativo estabeleci- zo legal para o julgamento, que é de um
do por lei? ano.
5. Existe corte judicial especializa- Néo Sim (49%)
da em litigios fiscais?

Nao (51%)
6. Ha a possibilidade de cobranca Nao Sim (69%)
do débito antes do encerramento
do litigio administrativo?
7. Ha possibilidade de cobranca Ndo Sim (76%)
do débito antes do encerramento
do litigio na esfera judicial?

*A maioria dos paises pesquisados sGo da OCDE. Fonte: Elaboragdo Propria. Dados extraidos do
Relatdrio OCDE e Revista The Law Review.

5.4 - Demonstrac¢ao da Influéncia das corporagdoes empresariais no CARF

Neste capitulo, vamos analisar as decisdes administrativas sob a ética do resultado, se desfavo-
raveis ou favordveis ao Fisco. Nos tdpicos a seguir serdo abordados diversos aspectos das decisdes,
como: i) andlise em termos quantitativo e valor do litigio; ii) valor médio do processo; iii) faixa de
valor; iv) setor econdmico; v) tipo de votacdo (unanime, maioria e qualidade).

A andlise abaixo é baseada no estudo realizado por Silveira, que examinou 24.710 acérddos das
SecOes do CARF e 4.086 da CSRF julgados nos anos 2013, 2014 e 2017. A pesquisa considerou ape-
nas os processos com decisGes totalmente favordveis e desfavordveis ao Fisco. O valor do crédito
tributdrio desses 28.796 processos é RS 318.999.980.340,76, sendo RS 248.818.148.366,51 (78%)
da 22 instancia e RS 70.181.831.974,25 (22%) da 32 instancia.?

5.4.1 - Analise das decis6es em termos quantitativos e de valor do litigio

Os dados demonstram que, em média, a 22 instancia julgou desfavoravel ao Fisco 43% do valor em
litigio e a 32 instancia 21%. Essa acentuada diferenca, entre as duas instancias, é ainda maior na 12 se¢do
do CARF que desonerou 52% do valor e a turma correspondente da CSRF desonerou somente 16%. Essa

disparidade ocorreu apds a operacdo Zelotes, que gerou efeitos na CSRF, conforme esclarecido abaixo.

Observamos que é na 12 Secdo, onde sdo julgados os processos de valor mais expressivo e de

2 A pesquisa excluiu os anos 2015 e 2016 da analise de algumas varidveis em fungdo dos efeitos da operagdo Zelotes em questdes como duragdo, decisdes e votagdes. Na
variavel realizagdo efetiva (recolhimento) pds julgamentos esses periodos sdo considerados.
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sujeitos passivos de grande porte, que ha maior interesse dos conselheiros indicados pelas corpora-
¢Oes empresariais. O contraste entre as sec¢des é flagrante: na 12 se¢do, 52% do crédito tributario é

favordvel as empresas e nas 22 e 32 Sec¢des esse percentual é de, aproximadamente, 29%.

A) Analise das decis6es das Se¢des do CARF (22 instancia)

A 12 Secdo do CARF, responsavel pelo julgamento dos processos de maior valor (IRPJ e CSLL), de-
sonerou 52% do crédito tributdrio, enquanto nas 22 e 32 Se¢Ges desoneraram apenas 29%. As trés
camaras, juntas, desoneraram 43% do valor em litigio e julgaram favordvel ao Fisco 57%. Em termos
quantitativos, esses percentuais sdo bastante diferentes: 77% das decisGes sao favoraveis ao Fisco,
conforme tabelas e graficos abaixo.

Portanto, é na 12 Secdo que se observa maior interesse dos julgadores indicados pelas corpo-
racdes empresariais, dentro do CARF. O contraste entre as se¢bes é flagrante: na 12 se¢do, apenas
48,5% do crédito tributario julgado é favoravel a Fazenda Nacional e nas 22 e 32 Se¢des esse percen-

tual é de, aproximadamente, 71%, conforme tabela a seguir.

Tabela 1 - Resultado das decisGes de 22 instancia (CARF) em termos de quantidade e valor

Analise sob o aspecto: Desfavoraveis ao Fisco Favoraveis ao Fisco

12 Se¢ao 22 Segao 32 Secao 12 Sec¢ao 22 Segao 32 Segao
(24.710 decisdes) Quan- 1.224 2.323 2.178 3.642 4.754 10.589
LG &% £ 25D 25% 33% 17% 75% 67% 83%
(CT Total RS 80.225.072.030 7.901.807.698 19.266.163.329 75.547.373.268 19.344.007.009 46.533.725.030
248.818.148.366) Valo- 529% 29% 29% 48% 71% 71%

res e % por segao

Total do Crédito e per- RS 107.393.043.058 = 43% RS 141.425.105.307 = 57%
centual

Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB
Os graficos abaixo ilustram melhor os resultados dos julgamentos.

Graficos 1, 2 e 3 — Proporgdes dos montantes julgados nas Se¢des do CARF — 2013, 2014 e 2017.

Grdfien 1 - DECISOES 10 e pia Grdfies 2 - DE (1SS M Seedo Grafea 3 - OF [IS0IFS 39 Sapdo
el o] et anad il Burstarenrdved
a0 Frido o P -
I9,208%

51.50% II 9%

7% O 71%

Elaboragdo Ricardo F. Silveira. Fonte: Sistema SIEF e E-Processo da RFB

B) Analise das decisGes das Turmas da CSRF

Quando se compara as decisdes das secdes da 22 Instancia, com as decisGes das turmas da 32 Ins-
tancia (CSRF), verifica-se que hd um desequilibrio entre elas. A 32 instancia desonerou apenas 21%
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do valor em julgamento e manteve 79%, enquanto a 22 instancia desonerou 43% e manteve 57%.

Em termos quantitativos, a CSRF julgou 43% dos processos desfavoraveis ao Fisco e 57% favoraveis.

Tabela 2 - DecisGes de 32 Instancia — Turmas da CSRF (julgamentos de 2013, 2014 e 2017)

Analise sob o Desfavoraveis ao Fisco Favoraveis ao Fisco

aspecto: 12 Turma 22 Turma 32 Turma 12 Turma 22 Turma 32 Turma
Quantitativo: nume- 423 578 745 430 1030 880

ro (4.086 decisdes) e 50% 36% 46% 50% 64% 54%
percentual

Valor do crédito 8.980.752.954  2.501.304.558 3.515.390.359 | 46.436.867.596 4.527.171.760 4.220.344.745
tributério (Total R$ 16% 36% 45% 84% 64% 55%
70.181.831.974)

Total do Crédito e RS 14.997.447.872 =21% RS 55.184.384.103= 79%
percentual

Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB

O desequilibrio maior esta entre a 12 secdo (22 instancia) e 12 Turma (32 instancia), que julgam o
mesmo tipo de processos (valores mais expressivos e de contribuintes de grande porte): a 12 secdo
julgou 52% do valor desfavoravel ao Fisco, enquanto a 12 Turma julgou apenas 16% desfavoravel ao
Fisco.

Os graficos abaixo ilustram a diferenga entre as duas instancias administrativas.

Graficos 4 e 5 — Proporgao de quantidade e volume das decisdes da 12 Se¢do do CARF nos anos 2013, 2014 e 2017.
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Elaboragdo Ricardo F. Silveira. Fonte: Sistema SIEF e E-Processo da RFB

O que explica diferengas tao acentuadas? Por que a 12 Se¢do desonera 52% do valor e a 12 Turma
da CSRF 16%?

Essa anomalia pode ser explicada por um acontecimento que ficou conhecido como “Operagao
Zelotes”, que ocorreu entre os anos 2015 e 2016. Aprofundando a andlise, Silveira separou os dois
anos que antecedem ao acontecimento, 2013 e 2014, e analisou as decisdes separadamente. Na

tabela a seguir, podemos observar os efeitos da Operagao Zelotes.
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Tabela 3 - Efeitos da Operagao Zelotes nas decisGes da CSRF

Operacdo Zelotes DESFAVORAVEIS AO FAVORAVEIS AO Valor do crédito tributario

FISCO FISCO
Quantida- Valordo Quantida- Valordo Quantida- Valor RS
de % litigio (%) de % litigio (%) de
Antes da Zelotes 53% 56% 47% 44% 1.566 9.622.020.290
Depois da Zelotes 36% 16% 64% 84% 2.520 60.559.817.727

Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB

Em 2017, a CSRF julgou 2.520 processos, que correspondem a RS 60.559.817.7273. Deste mon-
tante, 16% foram desfavoraveis ao Fisco e 84% favordveis. Destacou-se a 12 Turma que julgou ape-
nas 13% desfavordvel ao Fisco e 87% favoravel. Esta turma foi responsavel por 85% do valor julgado
na CSRF (60.559.817.217), em 2017.

A extensao dos efeitos da operacdo Zelotes nas decisdes da CSRF pode ser visualizada pelo grafico
abaixo, em termos de valor do crédito tributario.

Grafico 4 - Proporgdes dos montantes decididos na CSRF antes e depois da Zelotes.
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Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

Em sintese, com a “Operacdo Zelotes” ocorreu uma inversdo acentuada na quantidade e nos
montantes decididos favoravelmente ao fisco, quando comparados os julgamentos ocorridos na
CSRF, no biénio 2013/2014, com o ano de 2017. Esse movimento ocorreu em todas as trés turmas
da CSRF e em todos os tipos de recursos apresentados.

A operacdo Zelotes trouxe exposicdo, foco social e transparéncia, pelo menos tempo-
raria, para o 6rgdo administrativo. A exposicdo publica inibe comportamentos anormais,

colocando luz naquilo que, criticamente, pode ser visto como uma irregularidade. A radical

3 A quantidade e o volume julgados no ano de 2017 sdo resultados diretos do represamento de julgamentos, nos anos de 2015 e 2016, em decorréncia da Operagdo Zelotes.
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mudanca nas decisdes pode revelar maior precaucdo e cuidado com a decisdes favoraveis

ao Fisco.

5.4.2 - Analise das decisoes por valor médio do processo

O resultado da pesquisa mostra que o valor médio do processo julgado desfavoravel ao Fisco é
316% superior ao que é julgado favoravel ao Fisco, na 12 secdo da segunda instancia (que julga 63%
do valor do contencioso), o que ndo ocorre com as demais secées.

N3o ha logica que explique as diferencas de valores médios e percentuais de montantes julgados
desfavoraveis ao fisco, entre as trés secdes. Nao é razoavel que 43,16% do contencioso adminis-
trativo ja revisado e julgado pela 12 instancia seja desqualificado e julgado como autuacdes fiscais
indevidas ou incorretas, conforme dados da tabela 6 abaixo

A concentracdo do montante do crédito tributario julgado na 12 Secdo (63% do valor) deve-se aos
tributos de valor mais expressivo que ali sdo julgados (IRPJ, CSL e reflexos).

Tabela 4 - Valores médios das decisdes nas Se¢Ges do CARF (2013, 2014 e 2017)

DESFAVORAVEL AO FISCO FAVORAVEL AO FISCO
Variacdo
Sec¢do . . dos Valores
Quan't'l iiade Montante Valores Médios Quan.tn :iade Montante Valores Médios Médios
decisdes decisdes

12 Segdo 1.224 80.225.072.030,85 65.543.359,50 3.642 75.547.373.268,73 20.743.375,42 315,97%
22 Segdo 2.323 7.901.807.698,37 3.401.553,03 4.754 19.344.007.009,05 4.068.996,01 83,60%
32 Segdo 2.178 19.266.163.329,51 8.845.805,02 10.589 46.533.725.030,00 4.394.534,43 201,29%
Totais 5.725 107.393.043.058,73 18.758.610,14 18.985 141.425.105.307,78 7.449.307,63 251,82%

Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB

5.4.3 - Resultado das decisoes por faixa de valor do litigio

Como podemos ver, abaixo, mais de 50% do valor do litigio é julgado desfavoravel ao Fisco, nas
faixas acima de RS 300 milhdes, enquanto nos processos de valor reduzido, apenas 20% ¢ desfavo-

ravel ao Fisco.

Conclui-se que, quanto maior o valor em disputa, mais favordvel é a decisdo para o sujeito pas-
sivo autuado; e quanto menor, mais desfavoravel é para o “contribuinte”. Portanto, a desoneracao
é maior para os “contribuintes” de grande porte, o que representa um indicio da influéncia das cor-
poracdes empresariais no julgamento da 22 instancia. A tabela e o gréfico a seguir apresentam os
dados da pesquisa.
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Tabela 5 - Resultado das decisdes do CARF (SegGes) por faixa de valor do litigio

Faixas de Valor Desfavoravel ao Fisco Favoravel ao Fisco Valor total do
Valor % Valor % litigio
Acima 1 RS bilhdo 50.082.745.820 50,38% 49.334.295.791  49,62% 99.417.041.611
Acima de 500 milhdes até 1 bi 13.376.679.414 53,09% 11.819.754.271  46,91% 25.196.433.685
Acima de 300 até 500 milhdes 9.814.038.893 52,64% 8.830.326.475  47,36% 18.644.365.367
Acima de 200 até 300 milhdes 6.667.217.267 46,59% 7.642.360.245 53,41% 14.309.577.511
Acima de 100 até 200 milhdes 7.874.576.558 37,53% 13.106.164.078  62,47% 20.980.740.637
Acima de 50 até 100 milhdes 5.305.156.976 29,68% 12.571.138.839 70,32% 17.876.295.815
Acima de 20 até 50 milhdes 7.187.463.973 29,43% 17.233.893.382 70,57% 24.421.357.356
Acima de 5 até 20 milh&es 5.232.451.456  26,56% 14.470.783.209  73,44% 19.703.234.664
Acima de 1 até 5 milhdes 1.317.341.887 21,42% 4.832.839.928  78,58% 6.150.181.815
Acima de 500 mil até 1 milhdo 228.636.034 23,79% 732.579.644  76,21% 961.215.678
Acima de 400 até 500 mil 57.796.263  29,23% 139.951.470  70,77% 197.747.733
Acima de 300 até 400 mil 51.625.440 23,50% 168.061.700  76,50% 219.687.141
Acima de 200 até 300 mil 68.599.785 30,82% 153.951.486  69,18% 222.551.271
Acima de 100 até 200 mil 60.621.867 27,52% 159.650.872 72,48% 220.272.738
Acima de 50 até 100 mil 32.603.306  25,03% 97.655.646  74,97% 130.258.953
Acima de 25 até 50 mil 18.083.713 21,85% 64.669.711 78,15% 82.753.424
Acima de 10 até 25 mil 11.545.257  20,47% 44.842.120  79,53% 56.387.377
Acima de 5 até 10 mil 3.861.795 21,80% 13.855.764  78,20% 17.717.559
Acima de 1 até 5 mil 1.997.353  19,34% 8.330.677  80,66% 10.328.030
Totais de decis6es 107.393.043.059 43,16% 141.425.105.308 56,84% 248.818.148.367

Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

Grafico 5 - Tendéncias das decisGes nas Se¢des do CARF por Faixas de Valores
nos anos 2013, 2014 e 2017.
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Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.
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5.4.4 - Resultado das decisdes por setor econémico

A andlise por setor econdmico indica que o setor Financeiro consegue desonerar 66% do valor
em disputa, o que representa 39% do total do crédito tributario desonerado, enquanto o setor da
IndUstria desonera apenas 28% e representa 15% do total desonerado. Do montante em litigio, o
setor Financeiro estd em primeiro lugar, com 26%, seguido do setor da Industria, com 24%, mas o
montante desonerado contrasta bastante: 66% e 28%, respectivamente, dos 16 principais setores
econdmicos estudados.

O setor Extracdo de Petrdleo representa 13% do total em litigio e consegue desonerar 60% do seu
valor nas decisOes de 22 instancia, enquanto o setor do Comércio representa 12% do total em litigio
e consegue desonerar, apenas, 20% do seu valor.

O setor de Energia consegue desonerar 71% do valor em litigio, mas representa apenas 3% do
montante, em disputa; enquanto as Holding Ndo-Financeiras conseguem desonerar apenas 25% do
valor e representam 10% do montante em disputa.

Os setores da Agricultura e Pecudria, Extracao Mineral e Planos de Seguro de Saude alcam indices
de 66% e 59% de desoneracdo, conforme mostra a tabela abaixo.

Tabela 6 - Resultado das decisOes de 2? instancia (se¢bes) por setor econémico (2013, 2014 e 2017)

Montante total em litigio FAVORAVEL AO FISCO DESFAVORAVEL AO FISCO
Setor Econdmico %do Montante por % do et
RS % total Montante por setor desfavora-
setor setor setor
vel
Bancos e holdings financeiras  54.381.444.173 26% 18.498.657.581 34% 35.882.786.592 66% 39%
Industria 49.984.094.218 24% 35.852.136.248 72% 14.131.957.970 28% 15%
Extragdo Petréleo 27.281.578.241 13% 10.855.745.800 40% 16.425.832.441 60% 18%
Comércio 25.334.346.959 12% 20.186.206.641 80% 5.148.140.318 20% 6%
Holdings Nao-Financeiras 20.024.791.978 10% 14.943.835.462 75% 5.080.956.516 25% 6%
Energia Geragdo Trans e Distr ~ 6.862.974.922 3% 1.994.924.853 29%  4.868.050.069 71% 5%
Agricultura e pecuaria 1.845.474.049 1% 628.086.491 34% 1.217.387.558 66% 1%
Extracdo Mineral 1.239.250.738 1% 503.165.124 41% 736.085.614 59% 1%
Planos e Seguros de saude 1.253.362.969 1% 511.796.077 41% 741.566.891 59% 1%
Telefonia e telecomunicagdes  1.991.696.391 1% 1.065.540.350 53% 926.156.041 47% 1%
Educacdo 1.771.048.235 1% 1.265.643.185 71% 505.405.051 29% 1%
Transporte 2.670.959.315 1% 1.362.119.862 51% 1.308.839.452 49% 1%
Servigos 4.097.244.479 2% 2.733.965.180 67% 1.363.279.298 33% 1%
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Corretoras e financeiras 2.446.929.328 1% 1.392.804.294 57%  1.054.125.034 43% 1%
Construgdo 2.466.234.601 1% 1.750.932.000 71% 715.302.602 29% 1%
Pessoas Fisicas 5.600.390.351 3% 4.286.342.935 77%  1.314.047.416 23% 1%
TOTAL 209.251.820.948 100% 117.831.902.085 56% 91.419.918.863 44% 100%

Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB

O grafico a seguir apresenta a diferenga entre o montante de decisdes Favoraveis e Desfavoraveis

ao Fisco na 22 instancia entre os cinco principais setores econdmicos (2013, 2014 e 2017).

Grafico 6 — Diferenga entre montantes de decisdes Favordveis e Desfavoraveis ao Fisco nas Se¢des do CARF entre os
cinco principais setores econémicos (2013, 2014 e 2017).
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Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB

5.4.5 - Resultado das decisGes por tipo de votagao (unanime, maioria e qualidade)

O estudo das votagdes concluiu que quanto maior o valor em disputa e, consequentemente, o por-
te do contribuinte, maior o interesse e a votacdo fechada dos conselheiros das confederagdes; pois a
medida que aumenta o valor em disputa aumenta também a divergéncia entre os julgadores. Os con-
selheiros da Fazenda ndo revelaram interesse semelhante nas decisdes desfavordveis ao Fisco.

Como antecipamos no tépico 5.1, nos julgamentos ocorridos na CSRF, em processos com valores
superiores a RS 300 milhdes, 50% das decisbes favoraveis a fazenda eram tomadas com voto de
qualidade. Nos julgamentos de processos superiores a RS1 bilhdo esse percentual alcangava 75%.

Embora, em percentuais inferiores, essa mesma tendéncia também ocorre nas Secdes.

Nas decisOes favoraveis ao Fisco de valor elevado a votagdo é bastante dividida, sendo: 32% una-
nime, 36% maioria e 32% voto de qualidade (desempate); enquanto nas decisdes de valor reduzido
a votagdo chegou a percentuais bem diferentes, atingindo 90% unanime, 5% maioria e 5% voto de
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gualidade. Destaca-se a importancia do voto de qualidade, nas vota¢des de processos de maior va-
lor, que chega a 32% nas decisGes favoraveis ao Fisco, enquanto nas decisdes desfavoraveis ao Fisco

é inexistente.

Nas decisGes desfavoraveis a Fazenda de grande valor, a votacdo é bem mais equilibrada e o voto
de qualidade é inexistente: 50% das decisGes unanimes e 50% por maioria; enquanto nos processos
de pequena monta as decisdes unanimes chegam a 86%, conforme pode ser observado na tabela
abaixo. Nas decisOes desfavoraveis ao Fisco, hdo se observou a tendéncia dos conselheiros da Fa-

zenda de voto “fechado”. A tabela e graficos abaixo ilustram melhor o resultado da pesquisa.

A andlise alcancou 24.710 decisoes, sendo 5.725 desfavordveis ao Fisco e 18.985 processos fa-
voraveis ao Fisco. O voto de qualidade, extinto em 2020, representa o voto de desempate, sendo
caracterizado, essencialmente, por uma divisdo paritaria entre conselheiros das confederacées em-

presariais e conselheiros da fazenda, principalmente em processos com valores elevados.*

Tabela 7 - Percentuais sobre os montantes das decisGes das Se¢des do CARF (2013, 2014 e 2017)

e Desfavoravel ao Fisco Favoravel ao Fisco
Unanime Maioria Qualidade  Unanime Maioria Qualidade
Acima 1 RS bilhdo 50% 50% 0% 32% 36% 32%
Acima de 500 milhoes até 1 bi 47% 47% 5% 41% 41% 12%
Acima de 300 até 500 milhdes 52% 48% 0% 30% 39% 30%
Acima de 200 até 300 milhdes 56% 41% 4% 45% 29% 23%
Acima de 100 até 200 milhdes 70% 26% 2% 59% 21% 17%
Acima de 50 até 100 milhdes 59% 37% 3% 56% 25% 17%
Acima de 20 até 50 milhGes 60% 35% 4% 61% 22% 14%
Acima de 5 até 20 milhdes 70% 27% 2% 74% 14% 12%
Acima de 1 até 5 milhdes 77% 22% 1% 78% 13% 9%
Acima de 500 mil até 1 milhdo 71% 28% 1% 83% 9% 8%
Acima de 400 até 500 mil 71% 29% 0% 85% 10% 6%
Acima de 300 até 400 mil 72% 28% 1% 85% 7% 8%
Acima de 200 até 300 mil 69% 31% 0% 89% 7% 5%
Acima de 100 até 200 mil 72% 27% 1% 87% 7% 5%
Acima de 50 até 100 mil 70% 29% 0% 88% 7% 5%
Acima de 25 até 50 mil 69% 31% 0% 89% 6% 1%
Acima de 10 até 25 mil 79% 20% 0% 86% 7% 7%
Acima de 5 até 10 mil 80% 20% 0% 90% 5% 5%
Acima de 1 até 5 mil 86% 13% 0% 86% 7% 8%
Totais de decisGes 74% 25% 1% 84% 9% 7%

Elaboragdo propria . Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB

Nos graficos abaixo, podemos observar, nos processos de valor elevado, a divergéncia existente
na votacao dos conselheiros (undnime, maioria e qualidade) e a importancia do voto de qualidade
nas decisOes favoraveis ao Fisco (grafico 7). Verifica-se, também, que, nos processos de pequeno

valor, a divergéncia nas votacdes é muito reduzida, o que demonstra maior interesse e votacdo

4 Das 24.710 decisGes analisadas, 38 favoraveis ao fisco e 14 desfavoraveis foram classificadas como Outros tipos diferentes de Unanime, Maioria ou Qualidade. Isso faz
com que algumas faixas a somatoéria dos percentuais ndo alcancem 100%.
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fechada dos conselheiros dos representantes das confederagdes, nos processos dos grandes contri-
buintes. (grafico 8).
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Elaboragdo propria. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

5.5 - Divergéncia na aplicacao do marco normativo - CARF e RFB

Nao obstante a existéncia de 3 instancias reais na esfera administrativa, podemos afirmar que, em
alguns casos, ndo existe de fato um duplo grau de jurisdi¢cao, no contencioso administrativo fiscal,
pois o CARF reexamina a matéria sob um marco normativo distinto da primeira instancia, podendo
fazer o controle da legalidade dos atos normativos da Receita Federal, que orientam a constitui¢do
do crédito tributario e o julgamento de primeira instancia. Ou seja, embora o CARF também seja um
6rgdo administrativo de 22 e 32 instancia, seus julgadores ndo sao obrigados a aplicar os atos admi-
nistrativos e as interpretacdes da Receita Federal, enquanto as autoridades langadoras (Fiscalizacdo)
e julgadoras de 12 Instancia (DRJ) estdo subordinadas por obrigacdo legal as normas e interpretacdes
da Administragdo Tributaria.

Trata-se, nestes casos, de julgamento inteiramente novo, porque tem a liberdade de ignorar a legis-
lacdo ao que o primeiro estava subordinado (e da qual a autoridade langadora ndo poderia se distan-
ciar). Ao reexaminar a matéria, sob uma perspectiva inacessivel a primeira instancia, traz, como conse-
guéncia, mais litigiosidade na esfera administrativa do que solugdo para o problema; e a tdo sonhada
seguranca juridica, no ambito administrativo tributdrio, meta a ser alcancada pelos citados estudos

para dar efetividade ao problema cronico que vive, hoje, o contencioso administrativo tributario.

Se tal dissociagdo fosse possivel no judiciario, o juiz de primeira instancia julgaria com base em
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um marco normativo e os Tribunais Regionais Federais por outro distinto. Espantosamente, é exata-

mente isso 0 que acontece na esfera administrativa, neste modelo brasileiro, Unico no mundo.

Essa anomalia permite ao CARF extinguir um processo com uma Unica decisdo dissociada da le-
gislacdo que a administracdo tributdria estava subordinada, da qual a Unido ndo podera recorrer. Os
contribuintes, por sua vez, salvaguardados por clausula pétrea da Constituicdo, podem reiniciar o
processo no judiciario em 12 instancia, em caso de derrota. Trata-se, portanto, de decisdo em Unica
e Ultima instancia, uma vez que o CARF examina a matéria sob um marco normativo que ultrapassa,

amplamente, a natureza revisional do processo administrativo fiscal.

5.6 - O lento processo de evolugdao das normas da Receita Federal

Outro fator de incremento ao litigio atua colateralmente ao da divergéncia entre marcos norma-
tivos: trata-se do lento processo de evolugcao dos atos normativos da Receita Federal, que se traduz
na insisténcia em manter uma interpretacdo que contraria a jurisprudéncia, quando as decisdes nos

tribunais judiciais apontam para outra direcao.

Além desse engessamento, que impede a evolucdo das normas legais interpretativas, é de se ob-
servar que inexiste, nos processos de trabalho da Receita Federal, qualquer tentativa de permeabi-
lidade (para a sociedade) na definicdo do marco normativo, que orienta os processos de fiscalizagao

e julgamento de primeira instancia.

Um exemplo recente deste problema foi o conceito de insumos de PIS/Cofins, constante das Instru-
¢Ges Normativas n2 247/2002 e n2 404/2004, no qual somente bens ou servigos diretamente aplicados
no processo de fabricagdo poderiam ser considerados como insumo. Durante mais de uma década

essa linha interpretativa foi mantida, contrariando uma jurisprudéncia claramente estabelecida.

Todos os julgadores de DRIJs, assim como as autoridades lancadoras, foram obrigados a aplicar
o conceito de insumos dessas instrucdes normativas sabendo que as decisGes ndo se sustentariam
no CARF ou no Judicidario. Mesmo quando as respectivas instrucdes normativas foram declaradas
ilegais, por acorddo do STJ no RESP n? 1.221.170/PR, os julgamentos ndo foram suspensos, enquan-
to se aguardava o Parecer da PGFN estipulando o novo conceito de insumos a luz do decidido pelo
STJ, seguindo o rito da Lei n2 10.522/2002, que disp6s sobre o procedimento necessario para que a

Receita Federal seja vinculada as decisGes tomadas em sede de recurso repetitivo pelo STJ.

Posteriormente, o tema foi objeto do Parecer Normativo n2? 5/2018, exarado pela COSIT e sé
assim o problema foi solucionado. Mas esse processo levou mais de 10 anos. Além do litigio, que
poderia ter sido evitado, houve o desperdicio de recursos publicos em incontaveis horas de trabalho
especializado.

5.7 - Principais causas da morosidade no contencioso administrativo

A pesquisa de Silveira apurou que o tempo médio de julgamento de um processo administrativo
tributdrio é de 9,06 anos, ou seja, nove anos e 21 dias, contado da data da autuacao fiscal até o

julgamento final, na 32 Instancia administrativa.
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Considerando o tempo de julgamento, até o final da 22 instancia (ultima decisdo nas se¢des do
CARF), a média de tempo de julgamento é de 5,30 anos e, posteriormente, na 32 Instancia (CSRF),

mais 3,76 anos, o que totaliza 9,06 anos, conforme demonstramos nos quadros a seguir.

Apds a decisdo do CARF, o contribuinte insatisfeito ainda pode recorrer ao Poder Judiciario, onde
o tempo médio de tramitagdo do processo tributdrio é de oito anos e um més, conforme estudo
recente do INSPER, totalizando, em média, 17 anos e 37 dias de tempo de julgamento.

A apuracdo do tempo médio de julgamento, selecionou 36.913 recursos julgados pelo CARF
durante os anos 2013, 2014 e 2017, sendo 32.427 pelas se¢des do CARF e 4.486 pela CSRF°.

Quadros 5 e 6 — Tempo de julgamento das decisGes nas Se¢bes e Turmas da Camara Superior de Julgamento do CARF.

iradro 5 - Tempo de iWgomenia até o decisdo nos Seples Ouadra § - Tempa de plgements if o decisds no CSAF
ol CARF do DARF
Tempo de julgamento .
Ane Julgamenio Tempi de julgaments
do processs Ano Julgamenio do processo
2013 , 4.1 anos 2013 £,18 anos
24 505 anos : 11
et ] o )4 &6 anos
207 6,40 anos 2017 5. 40 anos
Médla Geral 5 G T
il DY Ao Midia geral 906 anos

Elaboragdo: Ricardo F. Silveira Fonte: Sistemas SIEF e E-processo da RFB

A morosidade do julgamento, de quase uma década, na disputa administrativa, implica demora
do efetivo ingresso nos cofres publicos dos tributos cobrados por meio de autuacdes fiscais e repre-
senta enormes prejuizos para a Fazenda Publica e sociedade brasileira.

A comparacdo com outros paises, acima apresentada, mostra que de 56 paises pesquisados 44
possuem leis que limitam o recurso administrativo ao prazo maximo de um ano, dois paises pos-

suem limite legal de trés e cinco anos; e sete paises nao possuem limites legais impondo prazos

Os principais fatores que levam a este longo tempo de contencioso no Brasil estdo elencados a seguir.

5.7.1 - Excesso de instancias, elevado estoque de processos e de crédito tributario

O Brasil é o Unico pais, no ambito dos paises da OCDE, a oferecer trés instancias administrativas.
Na tabela abaixo, temos a quantidade de processos e montantes em disputa na 32 instancia, a Ca-
mara Superior de Recursos Fiscais, em junho/2022. Destacam-se a quantidade de processos e 0s
valores envolvidos, numa instancia que revisa julgamentos do préprio CARF e contribui, acentuada-

mente, para os longos prazos que separam autuag¢des da fase de execugdo fiscal.

5 Nessa parte da analise Silveira acrescenta as 28.796 decisdes estudadas nas DecisGes e VotagGes, 847 acdrdaos referentes a Recursos de Oficio e 7.270 de acérddos “par-
cialmente favoraveis ao fisco” ocorridas nos anos de 2013, 2014 e 2017. A légica destas inclusdes esta explicada no capitulo 2 da Dissertagdo.
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Tabela 8 - Faixas de valor, quantidade e montantes de processos na CSRF do CARF - jun 2022

Faixas de valor (RS) N2 processos % Quantidade Montante (RS) % Montante

Acima de 1 bilhdo 44 1,13% 108.936.796.930,00 50,65%
Entre 100 milhdes e 1 bilhdo 294 7,53% 77.767.748.729,00 36,16%
Entre 15 milhGes e 100 milhdes 544 13,93% 24.453.285.936,00 11,37%
Entre 1 milhdo e 15 milhdes 741 18,98% 3.585.728.407,00 1,67%
Entre 66 mil e 1 milhdo 977 25,03% 323.946.665,00 0,15%
Abaixo de 66 mil 1.304 33,40% 18.758.498,00 0,01%
Totais (CSRF) 3.904 100% 215.086.265.165,00 100%

Elaboragdo: Luis Orlando Rezende. Fonte: Sistema e-processo

Para lidar com o estoque crescente de processos fiscais e tentar diminuir o tempo médio de jul-
gamento, nestas trés instancias administrativas, a Receita Federal e o CARF tém adotado estratégias
como:

> Triagem de processos por drea de concentragao tematica (RFB) e pela classificagdo
em codigos de alegacdo (CARF), para agrupar processos de mesmo tema/alegacdo e distri-
buir para julgamento em lote;

> Imposicdo e cobranca crescente de metas, baseadas na parametrizacao e quantifica-
¢do de horas de trabalho para cada processo;

> Ferramentas de automatizacao e, até mesmo, investimento em inteligéncia artificial,
com o objetivo final de julgar processos simplificados automaticamente.

Este Ultimo ponto estd em consonancia com a recomendac¢ao do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), no Acorddo n22.133/2017, determinando que a Receita Federal “desenvolva ou aprimore sis-
temas automatizados de tarefas com o objetivo de otimizar o processamento dos dados de tributos
e de cidadaos, de forma a liberar forca de trabalho para atividades nas quais a intervengdao humana
seja imprescindivel”. Quando juntamos os estoques da 32 Instancia (CSRF) e 22 Instancia (Secdes)

vemos o qudo preocupantes sdo 0s numeros:

Tabela 9 - Faixas de valor, quantidade e montantes de processos nas Se¢es e CSRF do CARF - jun 2022

Faixas de valor (RS) N2 processos Quantidade (%) Montante (RS) Montante (%)
Acima de 1 bilhdo 159 0,17% 442.584.644.548,00 42,04%
Entre 100 milhdes e 1 bilhdo 1.253 1,36% 338.735.627.500,00 32,18%
Entre 15 milhdes e 100 milhdes 4.508 4,88% 164.965.896.973,00 15,67%
Entre 1 milhdo e 15 milhdes 22.097 23,94% 95.394.617.351,00 9,06%
Entre 66 mil e 1 milhdo 30.899 33,48% 10.499.143.617,00 1,00%
Abaixo de 66 mil 33.373 36,16% 609.999.633,00 0,06%
Totais (segdes + CSRF) 92.289 100% 1.052.789.929.622,00 100%

Elaboragdo: Luis Orlando Rezende. Fonte: Sistema e-processo
Como visto, o estoque de processos ultrapassou o montante de 1 trilhdo de reais em 2022. Mas
é fundamental destacar que apenas 1,53% dos processos respondem por 74,22% do valor do con-
tencioso em disputa no CARF. Ou, visto por outro angulo, 69,64% do quantitativo de processos em

estoque respondem por apenas 1,06% do valor em discussao.
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Nas Delegacias de Julgamento a situagdo é semelhante. A tabela abaixo é um recorte do estoque

nacional obtido no sistema e-Processo em abril de 2022:

Tabela 10 - Estoque do contencioso administrativo nas Delegacias de Julgamento da RFB - abr 2022

Faixas de Valor N2 de Processos Soma de Valor Processos % Processos % Valor Total
1-<10.000 90.016 331.346.356,11 33,45% 0,15%
2 - Entre 10.000 e 100.000 106.637 3.757.599.060,54 39,62% 1,74%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 52.152 17.496.896.028,37 19,38% 8,09%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 18.411 55.679.464.465,88 6,84% 25,74%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 1.692 40.523.017.082,70 0,63% 18,73%
6 ->100.000.000 222 98.565.801.610,96 0,08% 45,56%
Total Geral 269.130 216.354.124.604,56 100% 100%

Elaboragdo: Luis Orlando Rezende. Fonte: Sistema e-processo

Cabe destacar que esta extracdo foi feita depois de cinco anos de um grande esforco institucional
para acelerar o julgamento de processos mais simples, com mobilizacdo de um contingente de jul-
gadores para avaliar, sob um sistema chamado Julgamento de Alta Performance, que automatiza o
julgamento em lote de processos simplificados semelhantes, de contribuintes distintos. Esse sistema

foi aplicado ao IRPF, ao Simples e aos processos de saldo negativo de IRPJ.

Sem qualquer demérito ao sistema, que alcancou resultados relevantes na quantidade de pro-
cessos julgados, o fato é que, mesmo depois deste intenso esforco que, praticamente, esgotou os
processos extremamente simples, que continham apenas uma ou duas infracées (que foram triados
entre processos de 2011 a 2020), o fato é que os processos de valor menor que 10 mil reais ainda
correspondem a 33,45% do estoque e, no entanto, respondem por apenas 0,15% do valor em es-
toque. Quando fazemos o recorte com processos abaixo de 100 mil reais, observamos 73,1% do
estoque de processos respondem por apenas 1,9% do valor em estoque.

Para lidar com esse elevado estoque, é fundamental ter uma visdo sistémica e adotar uma série
de medidas gerenciais na etapa final do processo, para acelerar o julgamento, sem deixar de avaliar
e analisar as razGes que criaram este estoque elevado. Nao estamos falando, aqui, de 10% (o que ja

seria muito relevante), mas de 73,1% dos processos em estoque.

Temos a maior parte do contingente de julgadores e conselheiros, recursos humanos altamente
qualificados, alocados para julgar 73,1% dos processos em estoque, que respondem por apenas
1,9% do valor em litigio. Em boa parte destes processos, o custo, em horas de julgamento, supera o
valor do proprio litigio.

Quando se olha para a prioridade de julgamento destes processos tal como estabelecida, atual-
mente, pelas normas internas da RFB e a quantidade de horas estimadas para julga-los (sem contar

as horas em outros setores da RFB) tem-se uma no¢dao maior do problema.
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Vejamos a tabela da pagina seguinte (posi¢cdo do estoque nas DRJs em abril de 2022):

Tabela 11 - Processos por faixa de valor e horas estimadas de julgamento nas DRJs

1-<10.000 90.016 539.949,69 331.346.356,11  33,45% 19,95% 0,15%
ALTA 39.424 243.481,62 158.280.719,36 14,65% 9,00% 0,07%
MAXIMA 3.740 21.025,27 12.183.405,80 1,39% 0,78% 0,01%
SEM PRIORIDADE 46.852 275.442,80 160.882.230,95 17,41% 10,18% 0,07%

2 - Entre 10.000 e 100.000 106.637 917.791,83 3.757.599.060,54  39,62% 33,91% 1,74%
ALTA 49.407 419.695,32 1.703.445.275,44 18,36% 15,51% 0,79%
MAXIMA 3.591 24.536,93 102.740.283,82 1,33% 0,91% 0,05%
SEM PRIORIDADE 53.639 473.559,58 1.951.413.501,28 19,93% 17,50% 0,90%

3 - Entre 100.000 e 1.000.000 52.152 728.216,31 17.496.896.028,37  19,38% 26,91% 8,09%
ALTA 22.452 294.967,25 7.372.305.920,53 8,34% 10,90% 3,41%
MAXIMA 636 16.703,79 251.994.812,11 0,24% 0,62% 0,12%
SEM PRIORIDADE 29.064 416.545,27 9.872.595.295,73 10,80% 15,39% 4,56%

4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 18.411 437.627,47 55.679.464.465,88 6,84% 16,17% 25,74%
ALTA 7.486 164.115,94 25.083.553.172,20 2,78% 6,06% 11,59%
MAXIMA 928 37.521,44 3.533.565.716,61 0,34% 1,39% 1,63%
SEM PRIORIDADE 9.997 235.990,09 27.062.345.577,07 3,71% 8,72% 12,51%

5 - Entre 10.000.000 e

100.000.000 1.692 68.633,52  40.523.017.082,70 0,63% 2,54% 18,73%
ALTA 358 11.770,40 5.141.596.468,62 0,13% 0,43% 2,38%
MAXIMA 1.137 50.744,39 32.037.753.263,69 0,42% 1,87% 14,81%
SEM PRIORIDADE 197 6.118,73 3.343.667.350,39 0,07% 0,23% 1,55%

6 - >100.000.000 222 14.152,92 98.565.801.610,96 0,08% 0,52% 45,56%
ALTA 8 269,55 2.266.794.002,19 0,00% 0,01% 1,05%
MAXIMA 211 13.801,77 95.150.784.832,20 0,08% 0,51% 43,98%
SEM PRIORIDADE 3 81,60 1.148.222.776,57 0,00% 0,00% 0,53%

Total Geral 269.130 2.706.371,74 216.354.124.604,56 100,00% 100,00% 100,00%

Elaboragdo: Luis Orlando Rezende. Fonte: Sistema e-processo

Considerando tao somente processos abaixo de 10 mil reais, com prioridades Alta e Maxima, ou
seja, que sao julgados antes dos outros, vemos que estes processos correspondem a apenas 0,079%
do valor em julgamento, mas consumirdao mais de 264 mil horas de trabalho especializado, ou 33 mil
dias de oito horas de trabalho em regime prioritario, afora as horas de sessdo de julgamento que,

sintomaticamente, sdo consideradas pela Receita como atividade ndo processual.®

Comparando os processos abaixo de 10 mil reais com os processos acima de 100 milhdes de reais,
que correspondem a 97,5 bilhdes de reais em julgamento, ou 45% do valor total em julgamento e
que consumirdo, aproximadamente, 14 mil horas de trabalho ou 1.758 dias, vemos que as horas
estimadas (HE) para julga-los equivalem a apenas 5% das horas de julgamento somadas nestas duas
faixas (HE de processos prioritarios com valor abaixo de 10 mil reais + HE de processos prioritarios
com valor acima de 100 milhdes de reais). Em outros termos, comparando apenas estes dois seg-

mentos, temos 95% de alocagao para os processos abaixo de 10 mil reais, com prioridade alta ou

6 Como resultado, as horas em que o processo é de fato julgado no colegiado ndo sdo computadas nessa estimativa, embora seja a atividade de fato principal. Um sintoma
das decisBes gerenciais da RFB, como veremos mais adiante.




Diagnodstico do Contencioso Administrativo Tributario Federal e Recomendagdes

maxima, quando eles correspondem a menos de 0,08% do valor em estoque.

Nao basta tentar resolver o problema, com medidas para acelerar o julgamento, conferindo uma
enorme importancia na metrificagdo do trabalho intelectual, na imposicao de metas, na pressao
por produtividade e no desenvolvimento de sistemas automatizados e de inteligéncia artificial. E
necessario olhar para o inicio do ciclo, que antecede o contencioso, a fim de interromper o fluxo de
entrada de processos irrelevantes, localizados, notadamente, na malha fiscal de IRPF (imposto que
corresponde a apenas 4,8% da arrecadacdo federal’) e no SCC, para prevenir a criagdo de litigios de
valores irrisdrios, muitas vezes da ordem de 50, 100, 500 reais, ignorando-se as imensas consequén-
cias que este ato traz para todo o sistema.

Depois que o litigio foi criado, é preciso mobilizar imensos recursos especializados para atender o
principio do contraditdrio e da ampla defesa, causando o aumento do tempo médio de julgamento
junto com todas as consequéncias que isso traz.

A tabela abaixo demonstra, claramente, esta situacdo com o IRPF representando 39% dos pro-
cessos e 686 mil horas estimadas para julgamento de apenas 4,39% do valor em julgamento em
estoque nas DRJs em abril de 2022.

Tabela 12 - Quantidade, montantes e horas estimados por Grupo de Tributos — Delegacias de Julgamento RFB

CIDE 316 585.176.232,09 4.101,80 0,12% 0,27% 0,15%
Comex 17.601 18.941.496.189,77 327.412,58 6,54% 8,75% 12,10%
Comex - Reintegra 2.503 1.100.517.025,21 31.848,10 0,93% 0,51% 1,18%
Contrib Previd 19.083 28.563.628.934,26 302.764,13 7,09% 13,20% 11,19%
CPMF/IPMF 6 19.572.774,56 93,45 0,00% 0,01% 0,00%
IOF 1.066 3.178.100.160,04 13.174,55 0,40% 1,47% 0,49%
IPI 6.929 16.143.924.642,80 115.163,58 2,57% 7,46% 4,26%
IRPF 105.121 9.499.911.874,88 686.159,46 39,06% 4,39% 25,35%
IRPJ/CSLL 15.084 65.241.468.168,91 223.466,73 5,60% 30,15% 8,26%
IRPJ/CSLL_PER/

DCOMP 26.542 11.996.998.154,97 283.654,45 9,86% 5,55% 10,48%
IRRF 6.081 4.576.643.838,93 69.116,00 2,26% 2,12% 2,55%
ITR 4.988 1.612.774.562,37 27.391,01 1,85% 0,75% 1,01%
OUTROS 7.937 2.156.305.373,75 46.609,96 2,95% 1,00% 1,72%
Pasep/Finsocial 575 1.688.884.477,54 7.484,75 0,21% 0,78% 0,28%
P1S/Cofins 10.509 30.842.556.469,99 128.112,45 3,90% 14,26% 4,73%
PIS/Cofins_PER/

Dcomp 42.758 20.116.359.691,74 423.613,90 15,89% 9,30% 15,65%
Simples 2.031 89.806.032,75 16.204,84 0,75% 0,04% 0,60%

Total Geral 269.130 216.354.124.604,56 2.706.371,74
Elaboragdo: Luis Orlando Rezende.Fonte: Sistemas SIEF e E-processo da RFB

Os processos de PER/DCOMP somam 707 mil horas estimadas de julgamento. Juntos, IRPF e PER/
DCOMP representam mais de 51% das horas estimadas de julgamento, 1 milhdo e 393 mil horas de

julgamento ou trocando por algo mais simples de imaginar, 174 mil dias de trabalho especializado

7 Sumario Executivo do Seminario Diagndstico do Contencioso Tributario Administrativo, BID, 2022, pag. 20.
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em jornada de 8 horas.

Essa distorcdo pode ser, também, visualizada na tabela a seguir, que contém as faixas de valor de
cada tributo em estoque nas DRJs, em abril de 2022. Destacamos, neste recorte de dados, apenas
os tributos mais relevantes em quantidade ou valor. Observem as faixas de menor valor comparadas
as de maior valor em cada tributo. A maior discrepancia acontece no IRPF. Mas, também, em PIS e
COFINS, essencialmente em razdo do SCC.

Tabela 13 - Estoque de processos por tributo e faixa de valor nas Delegacias de Julgamento da RFB
N2 de Pro- Soma de Valor Pro- % de Pro- % de Va-
Tributos e Faixa de Valor cessos cessos (RS) cessos lor Total
10 - IRPF - Imposto sobre a Renda da Pessoa Fisica 105.121 9.499.911.874,88 39,06% 4,39%
1 - <10.000 48.914 214.728.833,02 18,17% 0,10%
2 - Entre 10.000 e 100.000 48.219 1.319.539.986,68 17,92% 0,61%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 6.413 1.798.389.185,06 2,38% 0,83%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 1.480 4.067.277.061,86 0,55% 1,88%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 92 1.505.899.315,38 0,03% 0,70%
6 - > 100.000.000 3 594.077.492,88 0,00% 0,27%
20 - IRPJ - Imposto sobre a Renda da Pessoa Juridica 27.535 70.859.515.962,10 10,23% 32,75%
1 - <10.000 4.137 11.808.440,57 1,54% 0,01%
2 - Entre 10.000 e 100.000 10.254 440.927.472,51 3,81% 0,20%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 9.040 3.101.654.983,36 3,36% 1,43%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 3.598 11.380.487.475,37 1,34% 5,26%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 415 11.533.313.021,63 0,15% 5,33%
6 - > 100.000.000 91 44.391.324.568,66 0,03%  20,52%
40 - IPI - Imposto sobre Produtos Industrializados 6.929 16.143.924.642,80 2,57% 7,46%
1 - <10.000 531 2.016.033,90 0,20% 0,00%
2 - Entre 10.000 e 100.000 2.570 115.738.490,20 0,95% 0,05%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 2.423 807.719.123,86 0,90% 0,37%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 1.221 4.238.234.001,17 0,45% 1,96%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 156 3.780.099.727,70 0,06% 1,75%
6 - > 100.000.000 28 7.200.117.265,97 0,01% 3,33%
55 - Outros Vinculados - Comércio Exterior 12.044 9.768.382.651,62 4,48% 4,51%
1 - <10.000 4.860 28.933.850,59 1,81% 0,01%
2 - Entre 10.000 e 100.000 4.617 147.780.538,32 1,72% 0,07%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 1.884 637.382.030,35 0,70% 0,29%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 623 1.720.195.272,38 0,23% 0,80%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 49 1.265.772.079,41 0,02% 0,59%
6 - > 100.000.000 11 5.968.318.880,57 0,00% 2,76%
61 - PIS - Contribuigdo para o Progr de Integr Social 21.881 5.499.344.254,01 8,13% 2,54%
1 - <10.000 7.746 18.460.258,65 2,88% 0,01%
2 - Entre 10.000 e 100.000 8.131 333.780.042,80 3,02% 0,15%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 5.289 1.616.100.446,99 1,97% 0,75%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 685 1.760.747.763,40 0,25% 0,81%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 29 478.054.981,72 0,01% 0,22%
6 - > 100.000.000 1 1.292.200.760,45 0,00% 0,60%
63 - COFINS - Contribui¢do p/ o Financ da Seg Social 31.386 45.459.571.907,72 11,66% 21,01%
1 -<10.000 4.492 12.187.907,83 1,67% 0,01%
2 - Entre 10.000 e 100.000 10.601 452.677.625,60 3,94% 0,21%
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3 - Entre 100.000 e 1.000.000 11.609 4.287.702.059,92 4,31% 1,98%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 4.255 11.974.351.635,49 1,58% 5,53%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 392 9.630.468.931,67 0,15% 4,45%
6 - > 100.000.000 37 19.102.183.747,21 0,01% 8,83%
64 - CSLL - Contribuicdo Social s/ o Lucro Liquido 14.091 6.378.950.361,78 5,24% 2,95%
1-<10.000 2.997 9.760.707,77 1,11% 0,00%
2 - Entre 10.000 e 100.000 6.487 264.131.741,80 2,41% 0,12%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 3.931 1.203.234.560,70 1,46% 0,56%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 651 1.637.183.791,33 0,24% 0,76%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 19 603.325.844,92 0,01% 0,28%
6 - > 100.000.000 6 2.661.313.715,26 0,00% 1,23%
67 - CS - Contribuigdes Previdencidrias 19.033 28.563.387.963,01 7,07% 13,20%
1-<10.000 5.271 10.440.662,58 1,96% 0,00%
2 - Entre 10.000 e 100.000 6.516 302.582.977,76 2,42% 0,14%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 4.189 1.430.707.778,96 1,56% 0,66%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 2.702 9.465.583.811,73 1,00% 4,38%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 332 7.383.445.639,61 0,12% 3,41%
6 ->100.000.000 23 9.970.627.092,37 0,01% 4,61%
70 - SIMPLES - Regime Especial Unificado de ... 2.031 89.806.032,75 0,75% 0,04%
1-<10.000 1.819 515.116,96 0,68% 0,00%
2 - Entre 10.000 e 100.000 67 2.908.782,25 0,02% 0,00%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 118 45.662.142,55 0,04% 0,02%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 27 40.719.990,99 0,01% 0,02%
Total Geral 269.130 216.354.124.604,55

Elaboragdo: Luis Orlando Rezende. Fonte: Sistemas SIEF e E-processo da RFB

O principio da economicidade, inscrito no art. 70 da Constituicdo Federal, é aplicado pela fiscali-
zacdo externa desde sempre. Ndo se mobiliza uma equipe de Auditores Fiscais para fiscalizar crédito
tributdrio de 50 reais, de 500 reais ou de cinco mil reais. Ou seja, em razao da limitacdo de recursos,
reconhece-se a impossibilidade de se fazer uma fiscalizacdo universal, que abranja todos os contri-
buintes, em todos os periodos. Na Aduana, esse critério da ndo universalidade é regra de sistema,
por meio dos canais de parametrizacdo. Este mesmo critério deveria orientar a malha fiscal e os
sistemas de notificacdo de lancamento da RFB.

O SCC, por sua vez, gera litigios desnecessariamente pelas regras do préprio sistema, seja, dentre
outros, pela aceitacdo de Declaracdes de Compensacdo (DCOMPs) em valores originais superiores ao
constante do Pedido de Restituicdo, Ressarcimento ou Reembolso (PER), seja pela visdo fragmentada
do crédito do contribuinte, onde os diferentes tipos de créditos, na importacdao e no mercado inter-
no, ndo sdo avaliados, globalmente, no sistema de aproveitamento trimestral. Dessa forma, DCOMPs
que seriam consideradas “Nao Declaradas”, por ultrapassarem o valor do indébito, ou “Homologadas”,
qguando consideradas, globalmente, nas regras de aproveitamento dos diferentes tipos de crédito e,
portanto, ndo gerariam litigio, sdo erroneamente consideradas “Nao Homologadas”, gerando milhares
de processos que irdo mobilizar centenas de julgadores, milhares de horas de julgamento, analise de
alocacdo dos créditos, realizacdo de diligéncias, distribuicao, movimentacgao, intimacao, etc.

A tabela da pagina seguinte demonstra os processos de PER/DCOMP por faixa de valor em esto-
qgue nas DRJs, em abril de 2022:
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Tabela 14 - Processos de PER/DCOMP por Faixa de Valor nas Delegacias de Julgamento da RFB

N2 de Pro- Horas Esti-

Faixas de Valor cessos madas Soma de Valor Processos % Horas % Valor
1-<10.000 27.225 196.177 RS 69.396.516,15 17,87% 0,16%
2 - Entre 10.000 e 100.000 35.528 380.248 RS  1.538.356.691,77 34,63% 3,44%
3 - Entre 100.000 e 1.000.000 28.312 370.768 RS 9.502.844.679,49 33,77% 21,24%
4- Entre 1.000.000 e 10.000.000 7.246 136.066 RS 19.610.448.160,63 12,39% 43,83%
5 - Entre 10.000.000 e 100.000.000 429 14.219 RS 10.166.134.577,02 1,29% 22,72%
6 - >100.000.000 15 544 RS  3.858.645.249,31 0,05% 8,62%
Total Geral 98.755  1.098.022 RS 44.745.825.874,37

Elaboragdo: Luis Orlando Rezende. Fonte: Sistemas SIEF e E-processo da RFB

O proéprio Despacho Decisério eletrénico do SCC é resumido e de dificil compreensao pelo contri-
buinte, e muitos dos litigios seriam evitados se houvesse, no despacho, a explicacdo didatica e de-
talhada dos motivos de sua compensa¢dao nao ter sido homologada, total ou parcialmente, ou sua
restituicdo/ressarcimento ter sido negada, com o detalhamento da aloca¢cdo dos pagamentos e da
compensagdo dos indébitos. Também nos PER/DCOMPs, apresentados pelos contribuintes, deveriam
elencar os motivos de os ter apresentado, a base legal do pedido e a comprovag¢do anexa de suas ale-
gacdes, sob pena de sequer serem recepcionados, agilizando o processo de conhecimento amplo pela

autoridade fiscal de sua apresentacdo e evitando intimagdes ou mesmo indeferimentos indevidos.

Além disso, é preciso mencionar a distorcao que as medidas concentradas em metrificacdo e
pressao por atingimentos de metas, cada vez mais inexequiveis, esta causando no auditor fiscal que
julga, esse mesmo que foi reconhecido e elogiado pela alta especializagdo, na mencionada pesquisa
conduzida pela Associacdo Brasileira de Jurimetria, em uma verdadeira espiral de desestimulo, de

desvalorizagdo do conhecimento e da qualificagdo e de decaimento da qualidade do julgamento®.

5.7.2 - Baixo Custo para Litigancia

Ha varios fatores que estimulam a litigancia e representam incentivos de natureza econémico-fi-
nanceira para as empresas de grande porte protelarem o recolhimento de tributos ou, até mesmo,

inviabilizar a efetiva cobranca/execucgao.

Algumas das condicdes sdo: a gratuidade do acesso a litigancia administrativa, a auséncia de
garantias do crédito em disputa e a impossibilidade de cobran¢a antecipada. Em 69% dos 56 pai-
ses pesquisados, a maioria deles (da OCDE), ha possibilidade de cobranga antecipada do débito.

Os prazos de tramita¢do processual muito longos estimulam o nao recolhimento de tributos, na
expectativa de surgir algum tipo de beneficio, anistia fiscal ou longos parcelamentos das dividas

tributarias, como, por exemplo, os Programas de Regularizacao Tributaria (Refis). No Brasil, o tempo

8 Um exemplo da perda de qualidade do julgamento, em fung¢do da pressdo pelo atingimento de metas, estd na Portaria RFB n2 2724/2017, que dispde sobre a emissdo
de acorddos sem ementas pelas DRJs, retirando um elemento que resume o voto e, consequentemente, prejudicando o entendimento pelo contribuinte do teor decidido,
além de prejudicar os prdprios julgadores na consulta de jurisprudéncia em processos similares.
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médio de julgamento processual administrativo é de quase uma década, enquanto nos 56 paises

pesquisados 78,5% julgam em até um ano.

O infimo pagamento do débito, apds o julgamento no CARF — que representou apenas 3,74% do
crédito julgado em 2017 e de 9,42% no conjunto de cinco anos (2013 a 2017), além da possibilidade
de influéncia das corporacGes empresariais no CARF, por meio da indicacdo dos julgadores, sdo ou-

tros fatores que representam baixo custo para litigancia.

O excesso de instancias de julgamento que leva a morosidade de quase uma década na disputa
administrativa, implica demora do efetivo ingresso, nos cofres publicos, dos tributos cobrados por
meio de autuacdes fiscais e representa enormes prejuizos para a Fazenda Publica e para a sociedade
brasileira. Tudo isso sdo mecanismos que servem para protelar o pagamento dos impostos e consti-

tuem-se num estimulo a sonegacdo e evasao fiscais.

H3, ainda, o fato de que as impugnacdes e recursos apresentados, nos termos das leis do processo adminis-
trativo tributario, suspendem a exigibilidade do crédito tributario, de acordo com o art. 151, inciso Ill, do CTN.

Além dos fatores acima, a demora no deslinde final do conflito tributario leva, também, a possi-
bilidade de ocorréncia de praticas fraudulentas, como o esvaziamento patrimonial, que retiram as

possiveis garantias do crédito tributdrio e que, igualmente, beneficiam o devedor tributario.

Portanto, os fatores e condi¢ées mencionados acima representam um baixo custo de litigdncia
para os devedores e estimulam o seu uso abusivo, mediante a ado¢ao de medidas supostamente
destinadas a um “ganho de causa”, quando, na verdade, o que se pretende é um “ganho de tempo”,

obstruindo a efetiva realizacdo da justica.

Tudo isso causa impactos negativos para o orgamento publico e financiamento dos servicos pres-

tados pelo Estado a sociedade brasileira.

Para obter a pretendida justica fiscal é fundamental impedir que os devedores de tributos, pes-
soas fisicas e juridicas, continuem a usar o contencioso administrativo e judicial para postergar o

pagamento ou mesmo eliminar a tributacdo, contra o interesse da sociedade.

5.7.3 - A auséncia de filtros entre a primeira e a segunda instancia

Atualmente ndo ha qualquer filtro que elimine, da segunda instancia, processos que tratam so-
mente de matérias de inconstitucionalidade de lei (atribuicdo reservada ao poder judiciario), ou que
foram decididos com base em sumula (se ndo houver distincdo do caso concreto), além daqueles

meramente protelatdrios ou ineptos.

Como resultado, temos uma quantidade imensa de processos na segunda instancia, ocupando
recursos humanos e financeiros da Unido e, consequentemente, alongando o tempo médio de julga-

mento, que nao estariam ali se fosse introduzido um simples exame de admissibilidade.

A introdu¢do de um exame de admissibilidade poderia reduzir, significativamente, a quantidade
de processos que chegam a segunda instancia, sem resvalar em direito de peticdo ou principio de

contraditério ou ampla defesa.
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5.8 - Ineficacia na realizagao do crédito tributario

No presente capitulo, vamos verificar o que acontece com o crédito tributario mantido pelo CARF
apos o julgamento. Vamos demonstrar qual é o percentual efetivamente pago - arrecadado, seja por
parcelamento, pagamento ou compensacao, apos a decisdo final do CARF. Em outros termos, vamos
apurar o indice de realizacdo efetiva do crédito tributdrio, que mede a relacdo entre o valor pago e

o montante devido, apds o julgamento favoravel a Fazenda.

A realizacdo do crédito tributario é analisada sob o aspecto geral, por faixa de valor e ainda por

setor econémico (principais).

5.8.1 - Analise da realizacao do crédito tributario em geral

Na tabela a seguir, verifica-se que a realiza¢do efetiva do contencioso fiscal, apds julgamento no
CARF, é muito reduzida. Dos mais de R$327 bilhdes decididos, favoravelmente, ao fisco, apenas RS
36,7 bilhdes podem ser considerados como efetivamente realizados, o que corresponde a 11,22%
do conjunto dos trés anos analisados. Chama ateng¢do o reduzido indice (3,74%) de realizagdo do

crédito julgado em 2017, ilustrado pelo grafico a seguir.

Tabela 15 - Montantes realizados e indices de realizacdo efetiva do contencioso fiscal pés CARF (SecGes e CSRF) nos
anos 2013, 2014 e 2017

Situagdo do % sobre

contencioso 2013 % 2014 % 2017 % Total Geral Total

N&o realizado 43.881.219.278,70 83,29% 74.688.923.964,81 77,83% 172.232.925.008,38 96,26% 290.803.068.251,89 88,78%

Realizado 8.805.376.698,34 16,71% 21.272.977.196,09 22,17% 6.695.527.421,13 3,74% 36.773.881.315,56 11,22%

Total porano  52.686.595.977,04 100,00%  95.961.901.160,90  100,00% 178.928.452.429,51  100,00% 327.576.949.567,45  100,00%
Elaboragdo: Ricardo F. Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

Grafico 7 - Realizagdo do contencioso fiscal julgado no CARF em 2017
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Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.
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5.8.2 - Analise de realizagao do crédito tributario por faixa de valor

Na tabela a seguir, por faixa de valor, verificamos que o indice (8%) de realizagao do crédito tribu-

tario é mais reduzido nos processos de valor elevado, onde se situam os grandes grupos empresariais.

Contudo, nas faixas de menor valor, geralmente, contribuintes de portes médio e pequeno, a

realizacao do crédito tri

Tabela 16 - Montantes e pe

butario aumenta, consideravelmente, chegando a 79%.

rcentuais realizados por Faixas de Valores apds julgados Favoraveis e Parcialmente Favora-
veis no CARF (Se¢Oes + CSRF) nos anos 2013, 2014 e 2017

Faixas de Valor

NAO REALIZADO % REALIZADO % Total Geral

Acima 1 RS bilhdo
Acima de 500 milhGes até 1 bi

Acima de 300 até 500 milhdes
Acima de 200 até 300 milhdes
Acima de 100 até 200 milhdes
Acima de 50 até 100 milhdes

Acima de 20 até 50 milhGes
Acima de 5 até 20 milhdes

Acima de 1 até 5 milhoes
Acima de 500 mil a 1 milhdo
Acima de 400 até 500 mil

Acima de 300 até 400 mil

Acima de 200 até 300 mil
Acima de 100 até 200 mil
Acima de 50 até 100 mil
Acima de 25 até 50 mil
Acima de 10 até 25 mil

Acima de 5 até 10 mil

Acima de 1 até 5 mil

112.561.432.622,78  91,27% 10.766.413.156,76 8,73% = 123.327.845.779,54

30.545.238.774,15  95,03% 1.597.723.998,28 4,97% 32.142.962.772,43
20.060.350.726,94  88,44% 2.622.682.413,48 11,56% 22.683.033.140,42
18.388.750.493,07  83,30% 3.687.476.728,52  16,70% 22.076.227.221,59
27.336.981.392,96  91,59% 2.508.752.073,91 8,41% 29.845.733.466,87
24.450.095.961,41  87,57% 3.469.722.579,50  12,43% 27.919.818.540,91
28.095.455.163,66  85,90% 4.611.563.024,67  14,10% 32.707.018.188,33
20.718.431.096,76  80,84% 4.909.260.015,33  19,16% 25.627.691.112,09
6.823.568.568,07  79,97% 1.708.714.597,44  20,03% 8.532.283.165,51
915.334.177,59  72,21% 352.325.716,70  27,79% 1.267.659.894,29
182.666.158,30  73,92% 64.433.004,05  26,08% 247.099.162,35
209.370.886,30  72,17% 80.742.107,43  27,83% 290.112.993,73
188.297.926,50  63,21% 109.617.806,92  36,79% 297.915.733,42
177.235.050,68  62,83% 104.858.935,91  37,17% 282.093.986,59
80.914.300,72  52,98% 71.810.517,94  47,02% 152.724.818,66
39.269.940,84  43,09% 51.870.942,17  56,91% 91.140.883,01
22.102.114,43  37,70% 36.518.735,34  62,30% 58.620.849,77
5.491.737,82  32,25% 11.534.316,07 67,75% 17.026.053,89
2.081.158,91  20,93% 7.860.645,14  79,07% 9.941.804,05

Total Geral

290.803.068.251,89  88,77% 36.773.881.315,56  11,23%  327.576.949.567,45

Quando analisamos,

Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

separadamente, os processos julgados em 2017, decorrido pelo menos um

ano do julgamento, verificamos que o indice de realizagao se mantém inferior a 10% nas faixas de

valor elevado e, acima de 70%, naqueles de valor menor, conforme grafico a seguir.
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Grafico 8 - Tendéncia do indice de realizagdo efetiva do contencioso
julgado no CARF apés 1 ano — julgados em 2017
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Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

Quando a analise considera o conjunto dos cinco anos analisados, de 2013 a 2017, o montante
julgado favoravel a Fazenda alcanga o montante de RS 517 bilhdes. Deste valor, somente RS 48,7
bilhdes foram, efetivamente, realizados, por meio de pagamentos, parcelamentos ou compensa-
cOes. A tabela abaixo apresenta os montantes e percentuais de realizacao efetiva dos julgamentos
definitivos, realizados no CARF (Secdes e CSRF), entre 2013 e 2017.°

Tabela 17 -Realizagdo efetiva do contencioso julgado favoravelmente ao fisco no CARF entre 2013 e 2017

Nao Realizado Realizado

Anos Montante RS % Montante RS % Totais

2013 43.881.219.278,70 83,29% 8.805.376.698,34 16,71% 52.686.595.977,04
2014 74.688.923.964,81 77,83% 21.272.977.196,09 22,17% 95.961.901.160,90
2015 31.720.525.606,78 89,25% 3.820.991.502,96 10,75% 35.541.517.109,74
2016 145.781.054.985,97 94,73% 8.110.297.561,06 5,27% 153.891.352.547,03
2017 172.232.925.008,38 96,26% 6.695.527.421,13 3,74% 178.928.452.429,51
Soma 468.304.648.844,64 90,58% 48.705.170.379,58 9,42% 517.009.819.224,22

Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

9 Na analise do crédito tributério, efetivamente, realizado, Silveira inclui os anos de 2014 e 2015 porque, indiferente do efeito da operagdo Zelotes nas decisdes e votagbes
ocorridas, neste periodo, o que interessa, nesta parte do estudo, é a entrada para o erario publico dos créditos litigados e ja decididos, favoravelmente, a fazenda.
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favoravelmente, a fazenda, por setor, nos cinco anos:

5.8.3 - Realizagao do crédito tributario nos principais setores econémicos

Dos RS 517 bilhdes julgados, favoravelmente, a fazenda, entre 2013 e 2017, RS 354,5 bilhdes
(68,5%) correspondem a litigios de cinco setores econdmicos: Industria, Comércio, Instituicdes Fi-

nanceiras, Petréleo e Holdings Ndo Financeiras. A tabela abaixo apresenta os montantes decididos,

Tabela 18 - Principais setores econdmicos e contencioso julgado favoravelmente
ao fisco no CARF (Seg¢des + CSRF) entre 2013 a 2017

Montante por setor

Setor econ6mico

(R$)

IndUstria

Comércio

Bancos e Holdings Financeiras

Extragdo de Petrdleo

Holdings N&o Financeiras

148.157.168.628,88

70.901.595.778,65

51.547.885.807,60

44.729.352.033,74

39.161.011.565,83

Total contencioso julgado

354.497.013.814,70

Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

Financeiras (2013 a 2017)

Com excecgao do setor de petréleo, onde predomina uma empresa publica, os indices de realiza-
¢do efetiva sdo inferiores ao indice de 9,42% para os cinco anos, sendo: Petréleo (19,09%); Comércio
(8%); Industria (7,58%), Holdings Nao Financeiras (7,55%) e Bancos e Holdings Financeiras (4,35%).

Considerando, apenas, os julgamentos realizados em 2017, os indices de realizacdo sdo, ainda,
mais negativos nos setores de Bancos e Holdings Financeiras (0,32%), Holdings Ndo Financeiras
(0,82%), de Industria (1,8%). O setor financeiro recolheu apenas RS 72 milhdes dos RS 22,6 bilhdes

julgados favoraveis a Fazenda, em 2017. Vejamos a tabela a seguir:

Tabela 19 - Montantes realizados e indices de realizagao efetiva do contencioso pds CARF - Bancos e Holdings

Realizado Nao Realizado

Anos Montante % Montante % Totais

2013 690.033.730,39 14,61% | 4.032.795.554,24  85,39% 4.722.829.284,63
2014 944.880.761,10  9,44% | 9.068.159.790,50 90,56% 10.013.040.551,60
2015 269.267.200,32 13,30% | 1.755.620.630,13 86,70% 2.024.887.830,45
2016 265.126.928,13  2,18% | 11.900.191.935,54 97,82% 12.165.318.863,67
2017 72.271.529,47 0,32% 22.549.537.747,78  99,68% 22.621.809.277,25
Soma 2.241.580.149,.41 4,35% | 49.306.305.658,19 95,65% 51.547.885.807,60

»

Elaboragdo: Ricardo F Silveira. Fonte: Sistemas SIEF e E-PROCESSO da RFB.

Os dados demonstram que, quanto maior o valor em disputa, onde se situam as

5.8.4 - Conclusao da realizagao do crédito tributario.

grandes corporacdes empresariais, menor é o indice de realizacdo efetiva; e, quanto me-
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nor o valor do litigio — geralmente, contribuintes de porte médio e pequeno -, maior é o
indice de realizagdo do crédito tributario.

> A realizagao efetiva do contencioso fiscal apds julgamento no CARF, é muito reduzi-
da. Dos mais de RS 517 bilhdes decididos, favoravelmente, ao fisco, ao longo de cinco anos,
apenas RS 48,7 bilhdes podem ser considerados como, efetivamente, realizados, o que cor-
responde a 9,42%, do conjunto dos cinco anos analisados.

> Para o setor econémico Bancos e Holdings Financeiras este mesmo indice é de 4,35%;
para o setor de Extracdo de Petréleo é de 19,09%; para o setor de Industria é de 7,58%;
para o setor de Comércio é de 8,00%; e para as Holdings Nao Financeiras este indice é de
7,55%;

> Quando passados um ano dos julgamentos, realizados em 2017, o indice geral (para
todos os setores econdmicos) é de parcos 3,74%.

> O setor Financeiro, além de ser o maior beneficiario de decisdes desfavoraveis a Fa-
zenda, é, também, o setor econd6mico com menor indice (0,32%) de realizacdo do crédito
tributario das decisGes do CARF, de 2017, e 4,35% dos julgados em cinco anos. Isso demons-
tra como este setor econdmico, mais que os outros, utiliza as etapas da revisdo administra-
tiva para postergar o recolhimento de tributos;

> Observa-se que, quanto maior o poder econdmico, menos eficiente é o ritual do
contencioso administrativo, para realizacdo dos créditos tributarios langcados pela RFB.
Em grande medida, o contencioso tem sido utilizado como meio estratégico de posterga-
¢ao de tributos ou inviabilizagao de seu recolhimento efetivo.

> A realizacdo efetiva de apenas RS 3,74 para cada RS 100,00 devido, constitui-se num
resultado, no minimo, incobmodo para a Administragao Tributdria. Mesmo que considere-
mos a realizagao, no conjunto dos cinco anos pesquisados, o percentual de 9,42% causa um
impacto negativo perante o conjunto da sociedade porque, expirados os prazos de cobran-
¢a administrativa, pela RFB, esse ultimo indice de realizacdo efetiva ja se encontra muito

influenciado pela execucdo fiscal da PGFN e pela etapa de recursos no judiciario.

5.9 - Inseguranga juridica (especialmente para os pequenos)

O longo prazo para que teses tributdrias sejam decididas, na esfera administrativa, € um fator
crucial para a inseguranca juridica, tanto de contribuintes, quanto da Fazenda Publica. Os dois lados
acabam praticando, durante anos, as vezes décadas, atos sem ter certeza sobre as Ultimas conse-
quéncias em termos de carga fiscal e legalidade da cobranga pelo Estado. De todas as partes, os
pequenos contribuintes sdo os mais afetados, pois a auséncia de recursos, para continuar discutindo
cobrancgas apds o fim da esfera administrativa, faz com que muitas vezes nao consigam os beneficios

decorrentes da postergagdao sempre implementada pelos grandes contribuintes.

Com o transcorrer do tempo, os sujeitos passivos ficam expostos a oscilagdes na jurisprudéncia,
ressaltando a inseguranca. No processo administrativo, amplia-se a incerteza na medida em que a
legalidade ou ndo da cobranca depende de um Unico voto. Se é assim, ndo ha razdo para os audito-

res fiscais deixarem de autuar as empresas sobre matérias controvertidas, quando o que é praticado
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pelo contribuinte é contrario ao entendimento da RFB. A jurisprudéncia administrativa, favoravel
ao contribuinte, pode reverter com uma Unica mudanga na composi¢ao do tribunal administrativo,
fazendo com que tanto o contribuinte quanto o Fisco ndo tenham razao para alterar procedimentos.
A inseguranca juridica ficou ainda mais evidente com o fim do voto de qualidade, que ja gerou mu-

danca na jurisprudéncia de varias teses discutidas no CARF.

Claro que num ambiente de reversao de entendimento, até grandes empresas sofrem as conse-
gquéncias da inseguranca. Administradores sdo, constantemente, forcados a decidir sobre se devem
agir de acordo com a jurisprudéncia mais recente, aguardar uma reversao ou seguir a orientacao, as

vezes conflitante, da RFB.

Sé que a inseguranca juridica ndo existe apenas para as empresas. O dominio de representantes
de esfera privada no CARF gera incerteza também para Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), sobre a cobranca de créditos tributdrios. Inseguranca exacerbada quando se constata que,
nas ADIs 6399, 6403 e 6415, atualmente em julgamento pelo STF, o tribunal provavelmente se posi-
cionara pela constitucionalidade do fim do voto de qualidade e a impossibilidade de a PGFN recorrer,
ao judiciario, de uma decisdo contraria aos seus interesses no CARF (julgamento estd suspenso com
5 x 1 favoraveis a constitucionalidade do fim do voto de qualidade). Tal situacdo tem capacidade real

de gerar conflitos concorrenciais, com decisdes finais do CARF contrarias a jurisprudéncia judicial.

Um exemplo recente ajuda a ilustrar a inseguranca juridica: em 2021, ja apds a mudancga que
extinguiu o voto de qualidade, no Processo 16327.002083/200541, a 12 Turma da Camara Superior
de Recursos Fiscais afastou, definitivamente, a possibilidade de a Unido cobrar a CSLL declarada
inconstitucional em processo judicial transitado em julgado. Entretanto, logo em maio de 2022, ao
julgar os RE 949297 e RE 95522, em repercussao geral, o Supremo Tribunal Federal se posiciona em
sentido exatamente oposto, evidenciando ndo sé a inseguranca juridica como a tendéncia a uma
interpretacdo mais parcial as grandes empresas no tribunal administrativo.

Se a insegurancga é grande para grandes contribuintes e a Fazenda Publica, é ainda maior para
pequenos contribuintes, que, por estarem afastados das discussdes no CARF, por causa da restricao
de recurso ao tribunal no caso de processos de valor inferior a 60 salarios-minimos, ficam reféns de

uma jurisprudéncia administrativa formada por grandes empresas, que pode ser contraria a seus

interesses.
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6. Conclusoes

Odiagnéstico do contencioso administrativo da Unido demonstra a necessidade de apresentar
uma proposta para revisao estrutural que, realmente, contemple as principais anormalidades

do sistema.

A primeira delas é a captura do CAREF, facilitada pela forma como os conselheiros sdao indicados. O
poder decisdrio concedido aos indicados por confedera¢gdes empresariais e o fato de que um proces-
so julgado favoravelmente a empresa se torna irrecorrivel, sem chances de revisdo judicial, é uma

porta aberta para a tomada de decisdes contrarias ao interesse publico.

Além disso, o atual processo administrativo, caracterizado por uma morosidade excessiva, de-
corrente da auséncia de prazo para decisdo final e a existéncia de varias instancias, permite que as
grandes corporagdes se beneficiem mesmo antes da decisdao ser tomada. A protelacdo da cobranca
do tributo, por varios anos, acaba inviabilizando a arrecadacao fiscal, o que foi demonstrado na ana-

lise da realizagao efetiva das dividas em disputa no CARF.

A grande empresa, atualmente, é incentivada a litigar e postergar a cobranca por diversos fatores:
0 acesso a disputa administrativa é gratuito; ndo ha cobranca antecipada ou necessidade de garantir
o débito; ndo ha filtro adequado que elimine a possibilidade de recursos para segunda instancia; e,
ha sempre a possibilidade de exercer influéncia nos julgamentos, por meio de indica¢des das corpo-
ragdes empresariais de individuos que pertencem ao mesmo meio profissional e social e, natural-

mente, tendem a ser mais receptivos as teses defendidas pelas empresas.

Como consequéncia do ultimo ponto, o risco do CARF adotar teses tributarias contrdrias ao en-
tendimento da Administracdo Tributdria, em relacao as grandes controvérsias e planejamentos abu-
sivos, que envolvem os maiores valores, é enorme e o potencial prejuizo futuro causado a Unido

incalculavel.

A existéncia de trés instancias nem ao menos significa que o processo passe por uma revisao
adequada, uma vez que o CARF as vezes adota marco normativo diverso das DRJs. O CARF realiza o
controle de legalidade dos atos normativos da prdpria RFB, o que ndo acontece em primeira instan-
cia, totalmente subordinada as normas e interpretacdes da Administracdo Tributdria. A inseguranca
juridica decorrente existe, tanto para o Fisco, quanto para o contribuinte, que, rotineiramente, tem
sua autuacdo confirmada em decisdes de primeira instancia que sdo contrdrias a jurisprudéncia ad-

ministrativa e judicial dos tribunais superiores.

Os problemas para a sociedade, apontados acima, sdo exacerbados, com o fim do voto de qua-
lidade, pois existe risco real de os conselheiros indicados pelas confedera¢cGes empresariais decidi-
rem, unilateralmente, as grandes teses tributarias em sentido contrario ao entendimento esposado
pela Administracdo Tributaria. Essa possibilidade afasta qualquer ddvida acerca da perda do carater
de revisdo administrativa do processo administrativo fiscal. Ora, a Ultima palavra sobre o crédito
tributdrio ndo é mais da Administracdo, mas das entidades empresariais.
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O ideal é seguir as melhores praticas das administracdes estrangeiras, onde todos os julgadores
sao vinculados a administragdo tributaria, mas, se o Brasil decidir continuar com a pratica atual, sera
preciso que outros atores da sociedade estejam representados entre os julgadores do processo ad-

ministrativo fiscal, para, ai sim, o contencioso tributario alcancar uma representacdao democratica.

Deve-se buscar o aumento da participacdo de representantes de centrais sindicais, a insercdo de
membros de conselhos de salde e educac¢do, da OAB, da PGFN, do Conselho Federal de Contabili-
dade, entre outros. Se é inegavel que o empresariado é um importante ator da esfera privada, com
interesse direto em causas tributdrias, o mesmo ocorre para trabalhadores e o restante da socieda-

de civil, que também s3o afetados pelo deslinde de teses fiscais.

A captura, por interesses privados, de um érgdo publico responsavel pelo julgamento de bilhdes
em tributos é, por si sd, questiondvel. Mas essa contradicdo é ainda mais profunda quando o con-
trole do 6rgdo, por uma pequena parcela de grupos empresariais, resulta em injustica fiscal, trans-
ferindo o custo das desonerac¢des obtidas pelos grandes contribuintes, nas disputas tributarias, para
o conjunto da sociedade, que arcard com o aumento de tributos e, principalmente, auséncia de
politicas publicas.

A assertiva pode ser evidenciada pelo fato de que o voto de qualidade é aplicado numa pequena
parcela dos casos em disputa no CARF. Em 2019, apenas 5,3% dos processos foram decididos pelo
voto de qualidade, mas foram, justamente, os de maior valor, envolvendo os grandes contribuintes.
A reducdo de tributos pagos por quem tem capacidade contributiva transfere carga fiscal (ou menos
prestacdo de servicos publicos) para toda a sociedade, resultando em maior desigualdade social.

A possibilidade do atual PAF aumentar ainda mais a desigualdade social, decorrente da regres-
sividade no pagamento de tributos, é que faz o Instituto Justica Fiscal (1JF), cujo objeto é contribuir
para o aperfeicoamento do sistema fiscal com vistas a torna-lo mais justo, interessar-se em propor

um processo administrativo tributdrio alternativo.

A necessidade ficou mais evidente com a analise das reversdes de jurisprudéncia ocorridas no
CARF, ap6s a mudanca na regra do voto de qualidade, pois quase todas as decisdes reduziram o
imposto de renda devido pelas empresas envolvidas, na contramao do que o pais necessita. A ar-
recadagdo do IRPJ, corresponde a 2,9% do PIB no Brasil, enquanto a média nos paises da OCDE é
de 3,2% e, nos cinco maiores paises da América Latina, de 3,7%. Quanto menor for a tributacdo da

renda, maior terd que ser a tributacdo indireta, aumentando a regressividade do sistema tributario

e, portanto, a injustica fiscal que o IJF combate.
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7. Propostas

artindo do diagnéstico realizado, que identificou os principais problemas do contencioso fiscal,
Pno Brasil, e ofereceu uma compreensdo dos nexos causais dos fatores que levam a um eleva-
do tempo médio de julgamento e ineficacia na realizacdo efetiva do crédito tributario, e, também,
da elaborada pesquisa realizada pela Associacdo Brasileira de Jurimetria no ambito da Cooperacdo
Técnica BR-T1446 entre Receita Federal e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), que re-
sultou em recomendacgdes técnicas sumarizadas no Diagndstico do Contencioso Tributario Admi-
nistrativo'®, apresentamos uma solugdo estrutural de reforma do contencioso administrativo fiscal,
gue utiliza uma abordagem sistémica que considera o ciclo de vida completo do processo fiscal, com
medidas que antecedem e previnem o surgimento do litigio, passando pelo julgamento até o esgo-

tamento da via administrativa e sua continuidade na via judicial.

Compreender o escopo global dos problemas do contencioso e a correlacdo entre eles é a chave
para se pensar um modelo que resolva, de forma satisfatdria e simultanea, os problemas diagnosti-
cados.

Também nos concentramos em avaliar os detalhados diagndsticos, a luz das solu¢des adotadas
na maior parte dos paises da Organiza¢do para Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE),

para construir uma proposta consistente com as melhores praticas internacionais.

Entre o leque de opgdes disponiveis para compor a solu¢ao descartamos aquelas que dependem
de emenda constitucional (como a exigéncia de depdsito prévio para recorrer na via administrativa),
ou que geram duvidas interpretativas em relagao ao direito de peti¢cdo, ao devido processo legal ou
ao contraditério e ampla defesa (como seria o julgamento administrativo em instancia uUnica), ou as

ja declaradas expressamente inconstitucionais (arrolamento de bens).

O objetivo a ser alcancado é implementar um periodo maximo de julgamento de dois anos, na
via administrativa, a exemplo de alguns paises da OCDE. Sera necessario, porém, estabelecer um
horizonte de transicdo para consumacao dos elevados estoques existentes, antes que este limite
temporal seja, formalmente, inscrito no Decreto n? 70.235/1976, que regula o Processo Administra-

tivo Fiscal (PAF), para todos os efeitos juridicos e administrativos.

E importante, também, ressaltar que a estrutura atual do contencioso tributario funciona como
um mecanismo de retroalimentacdo do litigio: estoques elevados levam a um aumento do tempo
médio de julgamento, que leva a um interesse crescente no uso de recursos protelatérios, que cul-
minam em ineficacia na realizacdo efetiva do crédito tributario. O diagrama a seguir demonstra o

ciclo de feedback de reforgo.

10 Sumario Executivo do Seminario Diagndstico do Contencioso Tributario Administrativo, Banco Interamericano de Desenvolvimento, 2022.
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Ciclo Vicioso atual ilustrando os principais pontos de diagndstico levantados

Tratando-se de um sistema complexo, para se alcangar um prazo limite de dois anos e um ciclo de

equilibrio com estoque controlado de processos de valor relevante e alta efetividade, na realizacao
do crédito tributario, a solugdo precisa ser modelada a partir de uma abordagem sistémica da inter-
relacdo entre os fatores e considerar, fundamentalmente, a experiéncia sélida de paises desenvolvi-
dos com bons indicadores nesta area.

Soluc¢des ndo sistémicas estdo fadadas a apresentar resultados modestos ou até trazer mais complexi-
dade ao sistema. E 0 que aconteceria se propuséssemos, por exemplo, manter a estrutura atual do Con-
selho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF), modificando, porém, a composi¢ado paritaria para uma
representacao nos moldes do quinto constitucional dos tribunais judiciais (TRFs, TST, STJ, entre outros), o
gue seria um paralelo fiel ao que acontece no poder judicidrio. Mesmo que retorne a natureza adminis-
trativa ao contencioso, retirando a decisao final das maos das confedera¢des empresariais, no julgamen-

to administrativo, e devolvendo ao Estado o seu poder de tributar, tal medida nao seria suficiente porque:

1. Nao resolveria a criagdo de litigios pelo julgamento em marcos normativos diferentes,
entre langamento e primeira instancia de um lado e segunda instancia de outro;
2. N3ao solucionaria o problema das trés instancias (Delegacias de Julgamento da Recei-

ta Federal do Brasil — DRJs, CARF e Camara Superior de Recursos Fiscais — CSRF) e;

3. Nao diminuiria a morosidade do julgamento, nem a ineficacia de realizagao do crédi-
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to tributdrio, que tem como causas o conjunto desses fatores.

Mudangas que olham apenas uma parte do problema, sem enxerga-lo no todo podem, até mes-
mo, reforcar um ciclo vicioso. E o que aconteceria em um modelo em que as Delegacias de Julga-
mento pudessem seguir a orientacdo do CARF, com salvo conduto para desobedecer as Instrugdes
Normativas da prépria Receita Federal. Ambos, de fato, julgariam no mesmo marco normativo, que
€ um dos principais pontos de diagndstico levantado, mas a atividade de langamento continuaria a

seguir as normas da Receita Federal.

O que se conseguiria, nesse caso, seria apenas agravar o quadro de dissociacdo existente, que
hoje acontece dentro do Ministério da Economia, entre a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil (RFB) e o CARF, trazendo-a para dentro da RFB. A institui¢cdo criaria normas que continuariam
sendo seguidas pela fiscalizacdo, aduana, tributacdo e arrecadacao, mas desprezadas pelo julgamen-
to que acontece dentro da prépria instituicdo. De fato, uma espécie de esquizofrenia institucional,
com reflexos graves na inseguranca juridica e no aumento do interesse em litigar, com as consequén-
cias ja conhecidas que, ao final, se traduzem em ineficacia da realizacdo do crédito tributario.

Salienta-se a necessidade de um periodo de transicdo para que o ciclo virtuoso implementado
comece a surtir o efeito desejado, até a equalizacdo do estoque de processos. Findo este periodo, o
processo administrativo fiscal podera ser concluido com prazo limite de dois anos.

Visdo do Ciclo Virtuoso com as principais solu¢des implementadas
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Observando a interagdo entre os fatores, funcionando, ao mesmo tempo, como causa e conse-
guéncia do litigio, construimos uma proposta considerando os seguintes pontos do diagndstico: a
raiz primordial do elevado estoque de processos; a existéncia de trés instancias administrativas; a
auséncia de filtros entre a primeira e a segunda instancia; o julgamento em marcos normativos dis-
tintos; o lento processo de evolu¢do das normas da Receita Federal; o longo tempo de litigio que ndo
atende ao principio da razodvel duragao do processo; o monopdlio de representagao das confedera-
¢Oes empresariais no julgamento em segunda instancia, amplamente abordado neste diagndstico;
o nivel baixo de efetivo pagamento apds o julgamento do processo no CARF, que varia conforme o
valor do crédito, tendendo a zero nos processos acima de 20 milhdes; a tendéncia de decisdes una-
nimes nos processos de baixo valor e empatadas nos de alto valor; o baixo custo para litigar, sem a
imposicdo de garantias ou de custas processuais; o indice extremamente baixo de recuperac¢do da
divida ativa, causado pelo longo litigio e o alto interesse em litigar apenas para fins protelatdrios,
transformando o crédito tributario liquido e certo em créditos irrecuperdveis, todos amplamente

demonstrados com dados apresentados neste diagndstico.

A maior parte destes fatores foi enderecada nesta solu¢ao, com a exce¢ao da questao da auséncia

de custo para litigar, que demandaria uma proposta de emenda constitucional.

E outros fatores, notadamente na recuperacao do crédito, para que fossem inteiramente resol-
vidos, necessitariam de medidas que ultrapassam o escopo desta proposta, como a exigéncia de
garantias ou o depdsito prévio (o que de fato garantiria o recebimento do crédito tributario) e a
reforma do contencioso judicial.

Resolver todos estes pontos de forma sistémica demanda, evidentemente, uma reestruturacao
do contencioso. O diagrama seguinte representa uma solucdo possivel com uma nova estrutura
administrativa.

Cdmara Superior

Receita Federal Nenets

Camaras
Recursais

Delegacias de
Julgamento

O julgamento de primeira instancia continuara sendo feito pelas turmas colegiadas das Delega-

cias de Julgamento da Receita Federal do Brasil.
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Aproveitando a experiéncia bem-sucedida das Camaras Recursais da Receita Federal do Brasil,
criadas no ambito da Lei 13.988, de 14 de abril de 2020, para julgar o contencioso administrativo
fiscal de pequeno valor, propomos que o julgamento de segunda instancia passe a ser feito pelas
Camaras Recursais da Receita Federal do Brasil.

As Camaras Recursais da Receita Federal permitirdo a sustentacdo oral das partes ou dos respec-

tivos representantes legais.

As duas instdncias passam a ser puramente administrativas, como na totalidade dos paises da
OCDE. Ao prever a apreciacao da matéria fatica, em duas instancias colegiadas, debaixo da mesma
instituicdo, seguindo a mesma legislacdo, resolve-se a questdo do julgamento, no mesmo marco
normativo.

Isso leva a outra questdo, que é a necessidade de evolucdao mais rapida do marco normativo, que
é devidamente solucionada na proposta como veremos adiante.

A terceira instancia de julgamento, atualmente feita pela Camara Superior de Recursos Fiscais, é
extinta. Nao existe pais desenvolvido, no mundo, que possua trés instancias administrativas. De fato,

81% dos paises da OCDE tém, somente, uma instancia administrativa.

O julgamento dos processos administrativos tributdrios, em duas instancias, nas quais sdo apreciadas
tanto as questdes de fato (provas) quanto as de direito (interpretagao da legislacdo tributdria), contidas
no litigio instaurado sdo suficientes para garantir o devido processo legal, formal e substancial. Essa con-
clusdo é apoiada no Diagndstico do BID*, que concluiu que, na segunda instancia administrativa, 92,3%
das decisGes sdo de mérito e, em sede de Recurso de Oficio, 86,5%, largamente superior ao do processo
judicial, em que, na maioria, sao enfrentadas apenas questdes formais, apontando ainda para a alta es-

pecializagdo dos servidores publicos.

O servidor publico tem a estabilidade juridica suficiente para garantir aimparcialidade do julgamento
colegiado nas duas instancias, ndo havendo razdes para representantes de contribuintes nas instancias
de julgamento administrativas. Devemos olhar, atentamente, para a experiéncia dos paises desenvol-
vidos. A experiéncia de um conselho paritario com representantes indicados pelas grandes confedera-
¢Oes empresariais e agora sem o voto de qualidade da Fazenda é uma anomalia exclusivamente brasilei-
ra, sem paralelo no mundo. Basta verificar os indicadores desastrosos de tempo médio de julgamento,
19 anos para julgar processos tributdrios no contencioso administrativo e judicial somados, com uma
divida ativa da Unido na casa de 2 trilhGes e meio (dados de 2021) e a recuperagao do crédito tributdrio
de apenas 3,7%, somando todos os programas de parcelamento, para se constatar que no Brasil este
sistema ndo resolveu o problema, apenas o agravou, tornando o sistema profundamente disfuncional?

e na contramao do restante dos paises.

A representacdo da sociedade, minoritaria e democratica, pode ter lugar em outra esfera até
mais importante que a do julgamento: a esfera normativa, participando da definicdo do marco nor-
mativo que podera balizar, ndo apenas o julgamento de primeira e segunda instancias, como o proé-

prio langcamento do crédito tributario.

11 Diagndstico do Contencioso Tributdrio Administrativo, Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), 2022, pag. 30.

12 Consta no projeto da Lei de Diretrizes Orgamentdrias (PLDO) de 2022, enviado ao Congresso Nacional em abril de 2021 que a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), 6rgdo ligado ao Ministério da Economia, classificou 81% dos débitos inscritos na divida ativa da Unido como “perdas”, ou seja, mais de 2 trilhdes de reais foram
considerados perdidos.
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O atual Conselho Administrativo de Recursos Fiscais passaria a ser denominado Camara Superior
Normativa, sendo composto por Auditores-Fiscais da RFB (representantes da Fazenda) e da socieda-
de civil com notdrio conhecimento juridico no ambito do direito tributario e teria a fungao exclusiva
de julgar, em abstrato, as divergéncias de interpretacdo da legislagao tributaria suscitadas pelas
partes interessadas (Contribuintes ou Fazenda Nacional), diante de decisdes divergentes no ambito
das Camaras Recursais e fazer o controle da legalidade das normas internas, emitidas pela Receita
Federal, que regem o processo administrativo fiscal, quando provocada por qualquer turma cole-

giada de primeira ou de segunda instancia (Turmas de DRJ e Camaras Recursais respectivamente).

Considerando que, atualmente, as sumulas do CARF vinculam apenas as decisdes de 22 Instancia,
ao contrario de uma aparente reducao do papel do drgdo, a presente proposta, na realidade, amplia
as suas atribuicbes, ao substituir o julgamento de processos individuais e concretos, pela definicdo
do marco normativo, que irad balizar toda a administracdo tributaria, da constituicdo do crédito tri-

butario até a ultima instancia revisora.

Esta proposta estd em consonancia com a nossa conclusdo de que as grandes discussdes, no ambito
do CARF, que culminam em situacdes de empate no julgamento, ndo se ddo em face de divergéncia na

andlise de provas, mas em face de divergéncias de interpretacdo da legislacdo tributaria.

Portanto, o papel, atualmente reservado a Camara Superior de Recursos Fiscais do CARF, em
ultima andlise, ampliar-se-ia. Propde-se que os julgadores, de primeira ou segunda instancia, ao exa-
minarem casos concretos, em que sejam suscitadas divergéncia de interpretacdo da legislacdo dada
pelo 6rgdo normativo (RFB), por meio de instru¢cdes normativas, solucdes de consulta, pareceres
normativos, e outros, quando questionados pelo sujeito passivo ou identificadas pela prépria Turma
de Julgamento ou Camara Recursal, possam ser submetidas de imediato a Cdmara Superior Norma-
tiva, suspendendo-se a analise das demais matérias em litigio naquele processo até a resolucdo da
divergéncia de interpretagdao da norma atacada. A depender da relevancia e do nimero de casos em
gue a mesma norma é questionada, a Camara Superior Normativa podera determinar a suspensao

do julgamento de todos os litigios em curso, até a decisdo final sobre a matéria.

Além disso, a Camara Superior Normativa teria a competéncia para a edicdo de sumulas com efeitos

vinculantes para toda a administracdo tributdria, ndo mais apenas para o julgamento de segunda instancia.

Saimos, assim, de um processo hierarquicamente engessado, anacronico e sem transparéncia, e
introduzimos uma dinamica nova, permeavel - atualmente inexistente na legislacdo processual ad-
ministrativa da Unido - que permitird expandir a revisdao administrativa do langamento impugnado
para a revisdao dos préprios atos normativos que delimitam o lancamento e o julgamento, propi-
ciando a constante modernizagdo e adequacgao da legislacao, com participacao da sociedade, com

ganhos evidentes para a equidade e a seguranca juridica.

Tendo em vista a natureza e complexidade dos temas tributarios a Camara Superior Normativa
tera divisGes por competéncias com turmas especializadas por matéria (IPI, IRPJ e CSLL, PIS e CO-

FINS, IRPF, ContribuicGes Previdenciarias, SIMPLES e assim por diante).

Como as duas instancias administrativas julgardo sob o mesmo marco normativo, o efeito sera

a maior celeridade aos processos em curso e a reducdo de litigios futuros da mesma natureza. A



Diagnodstico do Contencioso Administrativo Tributario Federal e Recomendagdes

prépria dinamica implementada impulsiona uma tendéncia natural de consolida¢do de uma unica
interpretacdao no ambito administrativo.

Considerando o grau de importancia e competéncia, atribuido a Camara Superior Normativa, é
muito importante estabelecer uma nova forma de composi¢ao e funcionamento que permita uma

maior representatividade e assegure a imparcialidade dos seus membros julgadores.

Depois que se firmou o entendimento, no STF, de que a Administracdo ndo pode ingressar em juizo
contra suas proprias decisoes, é necessario recuperar o sentido “administrativo” das decisGes admi-
nistrativas. Ou seja, se a Administracao ndo pode levar suas teses para apreciacdo do judiciario, suas
teses devem prevalecer no processo administrativo. Assim, ha que se ter maioria de representantes
da Fazenda nesta Camara Superior Normativa e uma representacdo democratica da sociedade civil -
os contribuintes de fato, em nosso sistema tributario, que tem predominancia de tributos indiretos, e
0S pequenos empresarios - e ndo apenas os representantes das grandes confederacdes empresariais.

Uma vez que a Camara Superior Normativa terd um quantitativo de conselheiros semelhante ao
que hoje tem a CSRF, os Auditores Fiscais da Receita Federal, que exercem seu papel como Conselhei-
ros do CARF, serdo, automaticamente, realocados para o novo contencioso nas Camaras Recursais e
um novo processo de selecdo, menor, mais especializado, terad lugar para a composi¢cdo da Camara
Superior Normativa, tanto de representantes da Fazenda quanto de representantes da sociedade civil.

O diagrama a seguir mostra como sera o contencioso administrativo fiscal proposto:

Instancia

Normativa
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da Farenda Naciorad & da

ME

socisdade chill com nabdrie
cankpecimarta)

L
22 Instancia @
{Com SustentacSo Oral) E
L
(4]
L —
Q
12 Instancia Delegacias de Julgamento E
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Outro ponto importante desta solu¢do é a adogcdo do Exame de Admissibilidade no recurso para
as Camaras Recursais afastando-se aqueles que:

> tratam somente de matérias de inconstitucionalidade de normas legais, atribuicdo
reservada ao judiciario;
> foram decididos com base em simula (se ndo houver distin¢do do caso concreto); e

> meramente protelatérios ou ineptos.
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Esse filtro entre a primeira e a segunda instancia tera o condao de diminuir o nUmero de proces-
sos que chegam a segunda instancia. E um mecanismo de otimizacdo da mio de obra intelectual,
gue ndo serd desperdicada com recursos que ndo atendam a estes critérios minimos, que nao resva-

lam em qualquer principio constitucional de direito de peticdo ou do contraditério e ampla defesa.

Submeter, a unidade lancadora, decisGes sobre lancamentos efetivamente errados evitando Re-
cursos de Oficio da primeira para a segunda instancia é outra medida prevista para evitar a ascensao

indiscriminada de processos para a segunda instancia e otimizar o fluxo do contencioso.
Finalmente, é preciso tratar a entrada e a saida do contencioso administrativo fiscal.

Com a compreensdo de que atualmente 33% dos processos em estoque no contencioso sao de
processos de baixo valor, que respondem por apenas 0,15% do crédito em litigio, com custo de jul-
gamento muitas vezes superior ao valor disputado, sdo necessarias medidas administrativas para
melhor aproveitamento dos recursos humanos. Trata-se de profissionais altamente qualificados,
atualmente mobilizados para julgar processos sem relevancia econémica. Tais medidas podem ser

aplicadas adotando-se os principios da economicidade e da razodvel duracdo do processo.

A aplicacao deste conceito resultara em diminuicdo do estoque, aproveitamento total dos recur-
sos humanos no contencioso com relevancia econémica, com a consequente aceleracdo do julga-
mento, que, por sua vez, ird se traduzir em maior qualidade do julgado, com um tempo médio de
julgamento menor, maior realizacdo efetiva do crédito tributario e, no final, com a diminuicdo do
tempo de contencioso administrativo, a retroalimentagado positiva com o menor interesse em litigar

apenas para fins protelatérios.

Esse conceito acerca da repercussao das atividades de controle e fiscalizagdo no contencioso,
por sinal, deveria ser introduzido em todos os processos de trabalho. As decisdes acerca dos proce-
dimentos de controle deveriam levar em conta, ndo apenas seus proprios custos e investimentos,

mas a estimativa de recursos aplicados no contencioso decorrente de sua existéncia ou introducao.

Na ultima etapa do ciclo, é preciso criar uma conexao entre o Processo Administrativo e o pro-
cesso Judicial para evitar que, apds a decisdo administrativa final, o contribuinte possa recomecar a

discussdo do zero, no judiciario.

Assim, é fundamental prever, ao menos, uma regra processual que obrigue a instrucao das a¢des
judiciais (inclusive embargos a execuc¢do) iniciadas apds o término do contencioso administrativo
com a integra do processo administrativo fiscal correspondente, com todas as intimacdes, diligén-
cias, documentacdo probante e acdrdaos de primeira e segunda instancia. O juiz de primeira instan-

cia, que for analisar o processo, terd, entdo, toda a memaria do que foi examinado e decidido, na via

administrativa: um ponto de partida muito mais avancado para a analise do mérito.
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