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9.
0 CONTENCIOSO TRIBUTARIO BRASILEIRO DO DIAGNSTICO
A REFORMA DO SISTEMA PROCESSUAL:
RELACOES INSTITUCIONAIS TRIBUTARIAS E COMPLIANCE

VALTER DE SOouzA LOBATO
PEDRO HENRIQUE ESTEVES FONSECA

Introducio

O temdrio da Reforma Tributaria é perene e persistente no Brasil. Nao
é exagero dizer que desde a consolidagio do sistema constitucional tri-
butario pela Assembleia Nacional em 1988, e das subsequentes emendas
no processo revisional, o assunto tem figurado em debate.

Para além da reforma material do sistema, que ja ostenta intrincada
complexidade, multiplas ideias e variados interesses, o sistema proces-
sual tributdrio também d4 sinais muito claros de esgarcamento. O de-
sarranjo processual, ¢ bem verdade, ndo se separa do material, mas tem
origem nele. E que a qualidade de um Sistema Tributdrio necessariamente com-
preende a sua legislagdo processual. Ainda que se alcance o paradigma de uma tri-
butagdo ideal, sem defeitos quanto & ndo-cumulatividade, em plena consondncia
com o federalismo fiscal e promotora de uma perfeita justica social, o Sistema nio
funcionard perfeitamente se as regras do processo forem falhas ou pouico eficientes.!

Cf. LoBaTo, Valter de Souza; MarINHO NETO, José Antonino. Da necessidade de reforma
do processo tributdrio brasileiro. In: Costa, Alexandre Freitas; BERNARDES, Flavio Couto.
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O CONTENCIOSO TRIBUTARIO BRASILEIRO DO DIAGNOSTICO A REFORMA
DO SISTEMA PROCESSUAL: RELACOES INSTITUCIONAIS TRIBUTARIAS E
COMPLIANCE.

Valter de Souza Lobato!
Pedro Henrique Esteves Fonseca?

1. INTRODUCAO.

O temario da Reforma Tributéria é perene e persistente no Brasil. Ndo é exagero dizer
que desde a consolidacdo do sistema constitucional tributario pela Assembleia Nacional em
1988, e das subsequentes emendas no processo revisional, o assunto tem figurado em debate.

Para além da reforma material do sistema, que ja ostenta intrincada complexidade,
mdaltiplas ideias e variados interesses, o sistema processual tributario também da sinais muito
claros de esgarcamento. O desarranjo processual, € bem verdade, ndo se separa do material,
mas tem origem nele. E que a qualidade de um Sistema Tributario necessariamente
compreende a sua legislacéo processual. Ainda que se alcance o paradigma de uma tributacao
ideal, sem defeitos quanto a nao-cumulatividade, em plena consonancia com o federalismo
fiscal e promotora de uma perfeita justica social, o Sistema ndo funcionara perfeitamente se
as regras do processo forem falhas ou pouco eficientes.®

O contencioso tributario brasileiro (judicial e administrativo), segundo os dados mais
recentes do Insper?, alcanca o aterrador importe de 5,44 trilhdes de reais. Trata-se de situagio
sem paralelo em nacGes minimamente competitivas. Em relacdo a OCDE, por exemplo, o
contencioso administrativo médio € de 0,28% do PIB. Na América Latina (excluindo o Brasil)
a mediana fica em 0,19% do PIB. No Brasil, apenas o contencioso tributario administrativo
federal esta em 15,9% do PIB®.

! Professor de Direito Financeiro e Tributario da Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG). Mestre e Doutor
em Direito pela UFMG. Presidente da Associacdo Brasileira de Direito Tributario (ABRADT). Membro da
Comisséo de Juristas do Senado Federal/Supremo Tribunal Federal para a Reforma do Processo Administrativo e
Tributario Nacional. Coordenador da Liga Académica de Direito Financeiro e Tributario da UFMG (LAFT-
UFMG). Advogado e Consultor.

2 Bacharelando em Direito e Monitor do Departamento de Direito Publico da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Minas Gerais. Conselheiro e Fundador da Liga Académica de Direito Financeiro e Tributario da UFMG
(LAFT-UFMG). Pesquisador.

3 Cf. LOBATO, Valter de Souza; MARINHO NETO, José Antonino. Da necessidade de reforma do processo
tributério brasileiro. In: COSTA, Alexandre Freitas; BERNARDES, Flavio Couto. (Org.). Reforma tributéria e
o futuro da tributacdo no Brasil. 1ed.Belo Horizonte: Arraes Editores, 2022, v. , p. 191-207, p. 194.

4 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Contencioso tributario no Brasil: Relatério 2020 — Ano de
Referéncia 2019. Brasilia: CNJ, 2020.

S lbidem.
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Por consequéncia logica, niveis elevados de contencioso tributario séo sintomaticos de
inseguranca juridica e, a0 mesmo tempo, ajudam a agrava-la. Se as discussdes administrativas
e judiciais se avolumam, é certo que a confianca sisttémica é tragicamente mitigada, pois a
relacdo entre contribuinte e fisco passa a se resolver pelo litigio e pela desconfianca.

De relevo as contribuices da Professora Misabel Derzi®, firme em Luhman’, para quem
a confianga sistémica representa ndo mera esperanga, mas expectativa confiavel (neste caso, no
Estado). E que, para Derzi, somente a manutencdo da confianca, da seguranca e das
estabilidades nas relagdes sociais pode fazer com que o Direito sobreviva, caso contrario ele se
misturara com outros ambientes sociais e serd imprestavel para planificar comportamentos®.

Niveis elevados de contencioso tributario demonstram que os atores (Contribuinte e
Estado) do sistema estdo em permanente desacordo sobre a sua prépria aplicacéo e intepretacao.
Né&o é que o desacordo, per se, fragilize a confianga sistémica: mas o conjunto persistente de
litigios, de duracdo desarrazoada, sem pacificacdo judicial — que, a propdsito, afasta
investidores e tornam o compliance tributario uma misséo cada vez mais herculea.

A conta desta preocupacio, e em boa hora, os Presidentes do Senado Federal e do
Supremo Tribunal Federal editaram o Ato Conjunto n® 01/2022, que instituiu “Comissdo de
Juristas responsavel pela elaboracdo de anteprojetos de proposicOes legislativas que
dinamizem, unifiguem e modernizem o processo administrativo e tributario nacional .

Este ensaio, ainda que de modo proemial, busca sintetizar pontos essenciais dos
diagnosticos empreendidos no &mbito do (1) BID/RFB® e do (11) INSPER/CNJ', apresentando
propostas que possam subsidiar os debates em torno de uma reforma eficaz do sistema.

Destaque-se, entretanto, que embora um dos autores deste seja, honrosamente, membro
da referida Comissdo, as reflexdes ora postas sdo apenas de nossa responsabilidade, e ndo

representam posicionamento institucional dagquele eminente grupo de juristas.

® DERZI, Misabel Abreu Machado. Modificagdes da Jurisprudéncia no Direito Tributario: protecdo da
confianca, boa-fé objetiva e irretroatividade como limitagdes constitucionais ao poder judicial de tributar.
S8o Paulo: Editora Noeses, 2009, p. 48.

" LUHMANN, Niklas. Confianza. Barcelona, Anthropos, 1996, p.21.

8 Conforme registrado, anteriormente, em : LOBATO, Valter de Souza. O principio da confianga estampado
art. 146 do Codigo Tributario Nacional sob as perspectivas dogmatica e jurisprudencial: um estudo em
homenagem a Misabel de Abreu Machado Derzi. Direito Tributario: uma visdo da escola mineira —em
homenagem a Misabel de Abreu Machado Derzi. Casa do Direito; Colecdo de Direito Tributario e Financeiro. p.
659-696, 2020.

® BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Diagndstico do contencioso judicial tributario brasileiro: relatério
final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022.

10 BRASIL, Banco Interamericano de Desenvolvimento. Diagndstico do contencioso tributario
administrativo: relatorio final de pesquisa, Brasilia, 2022.



2. DOS DIAGNOSTICOS DO CONTENCIOSO: DADOS E GATILHOS.
2.1. DIAGNOSTICO DO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.

O “Diagnéstico do contencioso tributario administrativo: relatério final de
pesquisa”, produzido pela Associacdo Brasileira de Jurimetria (ABJ), em colaboracdo com o
Ministério da Economia e Receita Federal, com financiamento do Banco Interamericano de
Desenvolvimento!! é, muito provavelmente, a pesquisa mais completa e atualizada sobre o
contencioso administrativo fiscal brasileiro de que se tem noticia.

Em sintese, aquele estudo buscou verificar a efetividade do processo administrativo
tributario no Brasil; e analisar a arquitetura e funcionamento do contencioso administrativo
tributario nos trés niveis de governo.

De inicio, quanto a arquitetura institucional do contencioso, constatou-se que o tempo
médio de tramitacdo dos processos no CARF € de 6 anos e 3 meses (até a instancia recursal)
e de 9 anos e 8 meses (até a instancia superior). Destarte, os litigios levados a instancias
superiores, em regra, demoram para ser finalizados, em média, mais de 55% do tempo
transcorrido até a instancia recursal.

Ainda no CARF, em 57,46% dos processos, ha éxito fazendario. Cingindo-se a analise
por espécie de recurso, tem-se que nos Recursos Voluntarios o éxito reparte-se em 64%
fazendéario e 36% do contribuinte; enquanto nos Recursos de Oficio a proporcédo € de 10%
éxito fiscal para 90% éxito do contribuinte.

Quanto a composicado das decisdes, concluiu-se que 77,6% dos processos no CARF sao
decididos a unanimidade, enquanto 15,9% sado decididos por maioria e apenas 6,5% eram por
voto de qualidade.

Analisando-se comparativamente os tributos de maior arrecadacdo e de maior
contencioso, verificou-se que o IRPF, no ambito do CARF, representa o maior estoque de
litigios administrativos (14,6%) enquanto corresponde a 4,8% da arrecadacdo tributaria
federal.

Sob a égide da litigiosidade administrativa, o relatdrio indica que, na competéncia de
janeiro de 2021, havia 239.110 processos em julgamento na DRJ’S, totalizando R$
146.097.723.298,40. Destes, 95.650 versavam sobre IRPF — que, em valores, representavam
“apenas” R$ 6.766.336.156,53. Lado outro, 25.928 tratavam de IRPJ, que abarcava
impressionantes R$ 58.115.081.604,45.

1 BRASIL, Banco Interamericano de Desenvolvimento. Diagndstico do contencioso tributario
administrativo: relatério final de pesquisa, Brasilia, 2022.



Em se tratando dos meios alternativos de resolucéo de conflitos, o estudo centra-se em
analisar os impactos das transacfes administrativas (instituidas pela Lei Federal n.°
13.988/2020), embora teca consideracdes sobre os demais métodos.

Neste ponto, cuida-se de avaliar as referéncias e métricas da PGFN e RFB, pelo que se
demonstra que, desde a regulamentacdo da transacdo em ambito federal, foram deferidas
transacOes para cerca de R$221 bilhGes de créditos inscritos em divida ativa da Unido
(tributarios e ndo tributarios).

Deste montante, R$ 15,7 bilhdes correspondem as transacdes individuais, em regime de
transparéncia ativa, sendo que o restante corresponde as transagdes excepcionais e de pequeno
valor. Salienta, ainda, que com as diversas modalidades de transacéo ja implantadas, em 2020
e 2021, a PGFN arrecadou cerca de R$7,8 bilhdes. Em 2021, a arrecadagdo fruto das
transacdes celebradas representou cerca de 20% do total arrecadado pela PGFN ao longo do
ano.

Também no ambito da RFB, em regime de transacdo mais estreito e subsidiario,
verificou-se arrecadacédo de cerca R$ 141,8 milhdes — por meio de edital de adesdo de débitos
de PLR; somados mais R$ 6,4 milhdes — referente as transa¢des de pequeno valor.

Por derradeiro, e talvez mais relevante para o escopo deste ensaio, é imperativo destacar
0s aportes que a pesquisa traz para analisar o cenario de conformidade tributaria no ambito
administrativo mineiro, especialmente sob a perspectiva do compliance cooperativo.

A ldgica de cooperacdo e conformidade entre o fisco e o contribuinte esta inserida no
estudo, corretamente, no ambito das medidas preventivas de litigio tributario — toca a premissa
de que parte do contencioso tributario abarca litigio administrativos potencialmente evitaveis,
mediante postura fiscal dialdgica.

Na andlise da formag&o do contencioso administrativo, constatou-se: “o0 maior volume
financeiro das dividas sem execucdo fiscal - valores inscritos na Divida Ativa da Uni&o (DAU)
e que ndo, necessariamente, buscaram a via do contencioso tributario administrativo - €
representado pelo Simples (64,85%), sequido do IRPJ (9,37%) e da COFINS (8,58%).*2

A partir desta estatistica, pondera a pesquisa que a implementacdo de programas de
Cooperative Compliance, especialmente voltados para as empresas do Simples Nacional, em
regra em menor condicdo de litigar e com menos estrutura contabil tributaria. Neste ponto,

também o aprimoramento das consultas fiscais — serviria a um s0 tempo a reducdo da

12 BRASIL, Banco Interamericano de Desenvolvimento. Diagndstico do contencioso tributario
administrativo: relatério final de pesquisa, Brasilia, 2022, p. 97.



litigiosidade, & melhor eficiéncia na defesa do erério e ao atendimento do mandamento
constitucional do tratamento diferenciado as micro e pequenas empresas. Mais do que isso,
voltando ao alerta inicial, tais procedimentos aproximam administracéo fiscal dos contribuintes,
restabelecendo a necessaria confianca sistémica.

E o relatorio vai além, especificamente quanto as consultas fiscais e cooperative
compliance. E ver que a raspagem de dados identificou apenas oito legislacGes patrias (dentre
0s varios entes) especificas sobre consultas fiscais — e mais doze diplomas regentes do processo
administrativo geral que tangenciam a mateéria.

No ambito federal, sabe-se, existem os Decreto n® 70.235/72 e a Lei Federal n°
9.430/1996, extremamente timidos. Em maior ou menor medida, as normativas subnacionais
acompanham as normas-paradigma federais supracitadas, variando quanto a possibilidade de
recurso, momento da formulacéo de consulta e legitimados para a sua formulacéo.

De mais a mais, ndo € desarrazoado afirmar que as consultas fiscais podem ser, elas
préprias, instrumento de cooperative compliance. Quanto aos programas de conformidade
(strictu sensu) no ambito tributério, inseridos em contexto de boas praticas da OCDE®,
identificou-se apenas sete, entre Esados e Municipios, no pais.

Mesmo o mais antigo, o “Nos Conformes” paulista, instituido pela Lei Complementar
Estadual n° 1.320/2018, tem escopo bastante limitado, restrito ao ICMS. Nele, em sintese, 0s
contribuintes recebem conceitos de classificagdo de risco (0s ratings variam de “A+” a “E”), a
partir de critérios pré-estabelecidos referentes ao adimplemento prévios das obrigacdes
tributarias. A partir da classificacdo, os contribuintes passam a poder gozar de determinados
beneficios, tais como renovacao de regimes especiais e permissao para apropriacao de créditos
acumulados por meio de procedimentos simplificados, além direito a analise fiscal prévia sem
prejuizo de autorregularizacdo e espontaneidade, dentre outros. Os demais programas de
conformidade listados, em maior ou menor medida, tendem a replicar o modelo paulista.

O compliance cooperativo é medida de prevencdo do litigio que beneficia tanto o

contribuinte quanto o erario — e os receios quase dogmaticos que “rondam” a indisponibilidade

13 OECD. Study into the Role of Tax Intermediaries. Paris: OECD, 2008. Disponivel em:
http://dx.doi.org/10.1787/9789264041813-en. Acesso em: 20 mai. 2022,
ORGANIZAGCAO PARA A COOPERAGAO E DESENVOLVIMENTO ECONOMICO. Co-operative
compliance: a framework — From enhaced relationship to co-operative compliance. OECD, 2013. Disponivel
em:  https://read.oecd-ilibrary.org/taxation/co-operative-compliance-a-framework 9789264200852-en#pagel.
Acesso em: 20 mai. 2022.
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do crédito tributario ndo tem o conddo de afastar a sua pertinéncia. E ver o que aponta
INSPER?, cujo relatorio se estuda em seguida:

No &mbito da OCDE, sdo propostas medidas de cooperative compliance, que con-
vergem com as conclusdes alcancadas em pesquisas que indicam que, quanto mais o
Fisco presta assisténcia, aja com transparéncia, seja responsivo as necessidades dos
contribuintes, esteja aberto a uma relacdo mais cooperativa e menos coercitiva, mais
se conseguira desenvolver o tax compliance3. Nesse contexto, além das necessarias
medidas preventivas a formacao de contencioso, é importante a analise também dos
impactos de possiveis medidas alternativas de resolugéo consensual de conflitos
(arbitragem, mediacéo e transacéo, p.ex.).

E importante, entretanto, que as balizas gerais dos programas estejam definidas em lei
—de modo a homenagear a legalidade e seguranca juridica e modular a isonomia no tratamento
dos contribuintes.

Quando a modelacdo é adequada, a propoésito, as relacdes institucionais (ou
governamentais) entre fisco e contribuinte tém transparéncia ativa bastante mais eficaz do que

a zona cinzenta dos infinitos regimes especiais tributarios.

2.2. DIAGNOSTICO DO CONTENCIOSO JUDICIAL.

Além de todo o fitado concernente ao contencioso administrativo tributario brasileiro,
0 INSPER - Instituto de Ensino e Pesquisa, por demanda do CNJ — Conselho Nacional de
Justica, também produziu valorosa radiografia do contencioso nacional, desta vez o judicial.
No “Diagnéstico do Contencioso Judicial Tributario Brasileiro — 52 Edicd0™?°, o instituto
busca responder 74 (setenta e quatro) perguntas, agrupadas em 12 (doze) hipdteses. A exemplo
do que se procedeu quando da andlise do contencioso administrativo, convém o destaque de
alguns dados — sobejamente desassossegadores. Registre-se o essencial:

A partir da anélise do fluxo e das etapas de tramitacdo dos processos tributarios
existentes no sistema judicial brasileiro, foi possivel identificar que o tempo médio de
tramitacdo das execucbes fiscais é de 771 dias'®, com tempo médio de 201 dias entre o
ajuizamento e o despacho inicial, 508 dias entre o ajuizamento e a penhora e 218 dias entre a
penhora e a expropriacao dos bens.

14 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatério final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022, p. 31.

15 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Diagnostico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatério final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022.

16 O dado contrasta com a pesquisa Justica em Nimeros do CNJ, que identificou tramite alargado em 8 anos e 1
més. Ver: BRASIL, Conselho Nacional de Justiga. Justica em Nameros: 2021. Brasilia: CNJ, 2021.



Constatou-se ainda a baixa efetividade do instituto da penhora de bens nas execucdes
fiscais, aclarando que apenas 0,5% das inscri¢cdes em divida ativa da Unido esté integralmente
garantidas e, se considerado o valor exigido, apenas 12% do valor foi integralmente garantido.

Ainda no que toca a efetividade das execucgoes fiscais, importa destacar que apenas em
2% destes feitos ocorre a expropriacdo de bens, a propor¢do que ocorre a decretagdo de
indisponibilidade de bens em 12,6% delas e apenas 9% sdo julgadas extintas pela satisfacdo do
débito.

A partir da analise dos meios de defesa, denotou-se que 0s embargos a execucao fiscal
representam 5,4% dos processos judiciais tributarios, dos quais 8,2% foram precedidos por
excecdo de pré-executividade — o que, tendencialmente, indica a baixa utilizacdo das excecdes,
por estreito que é o seu cabimento.

Né&o obstante, foi possivel inferir também que 22% das excec¢des de pré-executividade
com mérito apreciado foram julgadas procedentes em primeira instancia. Corretamente,
constata-se que, como “as EPE’S veiculam matérias cognosciveis de oficio ou que néo
demandam dilacdo probatdria, séo processos que poderiam ter sido evitados caso houvesse
meios de dialogo entre as partes, na esfera administrativa, sem a provocag&o do Judiciario™’.

No universo das acOes antiexacionais, verificou-se que o contribuinte prestigia 0s
mandados de seguranca (por sua notdria celeridade), que atinge o importe de 21% dos meios
de defesa distribuidos, seguido pelas repetitérias (13%), pelas declaratéria (12%) e pela
anulatoria (6%).

A analise qualitativa acerca da elaboracéo, interpretacdo e aplicacdo da legislacdo
tributaria, traz também dados temerarios aptos a gerar contencioso tributario desnecessario,
inepto e em esperdicio: (apenas trés 6érgdos de setenta e dois declaram ter instituido
mecanismos que publicizem, independente de requerimento do contribuinte, notas, estudos e
pareceres internos que norteiem atos preparatorios — quanto a interpretacéo e aplicagéo das
normas tributarias).

Em se insistindo nesta perspectiva de relagdes institucionais entre fisco e contribuinte,
sobreleva consignar a notada ineficiéncia da administracédo tributaria na prevencéo de litigio e
no contato cidaddo com os contribuintes.

E que a pesquisa identificou nimero elevado (variavel de tribunal a tribunal) de acdes

que indicam deficiéncias por parte das administracbes tributarias para solucionar

7 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Diagnostico do contencioso judicial tributario brasileiro:
relatorio final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022, p. 287.



administrativamente questfes que ndo envolvem diretamente o credito tributario, tais como
medidas relativas a renovacdo de certidfes de regularidade fiscal e de liberacdo de
mercadorias. Na media, caso esses temas fossem resolvidos de modo cooperativo,
potencialmente reduziriam cerca de 30,78% de novos processos judiciais.

Ainda sobre este aspecto, verificou o estudo que 51,4% das decisfes proferidas em
processos de primeira instancia confirmam a decisdo administrativa, enquanto 48,6%
modificam o resultado definido administrativamente. Ademais, no universo dos processos
judiciais tributarios, em 50,9% o mérito foi apreciado, contra 49,1% de processos em que nao
houve a apreciacao do mérito.

Ainda nesta seara, demonstrou-se também que os fiscais que responderam ao instituto
declararam autuar o contribuinte antes que a interpretacdo de uma nova legislacdo seja
conferida pelo 6rgdo maximo do 6rgdo pertencente a administracao tributaria — mesmo em caso
de potenciais controvérsias.

Cingindo-se a controvérsia a competitividade global inserta no nosso “manicomio
tributario”, apurou-se que em relacdo ao faturamento anual das empresas, € de 57% no Brasil
e de 3,33% em todos os outros paises em que atuam; e do total de processos tributarios das
empresas, em média, 98,7% séo brasileiros e 1,3% é de outros paises.

Ampliando o contencioso pelas espécies tributarias, foi possivel inferir a propor¢éo
sequinte: IPTU (65,78%), ISS (9,07%), Taxa de Licenciamento de Estabelecimento (7,97%),
ICMS (6,74%) e IPVA (3,02%). Por sua vez, os dados obtidos via Regex informam que os cinco
tributos mais frequentes em processos judiciais sdo IPTU (24,98%), ICMS (16,46%),
Contribuicao previdenciéria (8,24%), ITCMD (7,28%) e PIS (5,81%).

Sob a 6tica dos precedentes judiciais, 0 enquadramento também preocupa: constatou-se
gue apenas nove estados possuem normas que vinculam a administracdo tributaria a
precedentes judiciais. Quando se restringe os atos vinculativos aos precedentes vinculantes
repetitivos (nos termos do art. 927 do CPC), excluidas as acBes de controle de
constitucionalidade e simulas vinculantes, restam apenas 36% dos 6rgdos que possuem ato
normativo vinculativo.

A par de todo o exposto, 0 INSPER dirige recomendagbes que podem nortear o
aprimoramento do sistema, na perspectiva do Executivo, Legislativo e Judiciario, ora

selecionadas e transcritas, limitadas a proporc¢do do escopo deste ensaio:

=>» Diante da constatacdo de que ha milhares de processos de execucao fiscal cujo
valor cobrado é bastante reduzido, deve ser proposta alteracdo para fixacao, em lei

8



nacional, de obrigatoriedade de observancia de regra de ajuizamento seletivo,
estabelecendo critérios objetivos relacionados a recuperabilidade do crédito,
evitando-se que o processo custe mais do que o crédito exigido.

=> Criagao de lei que uniformize a competéncia para a pratica de atos de elaboracéo
e interpretacdo de normas tributarias, e, caso se opte pela existéncia de mais de um
orgao, estabelegam-se regras claras de governanca entre eles.

=>» Criacéo de lei que estabeleca a transacéo federal prevista na Lei n. 13.988/2020
aos demais entes publicos, bem como institua ou regulamente a todos os entes a
arbitragem, a conciliacdo e o negécio juridico processual com envolvimento da
Fazenda Publica.

=>» Criacéo de lei que estenda aos demais entes publicos a dispensa de constituir
créditos tributarios, contestar e recorrer em processos judiciais tributarios, prevista
no art. 19 e seguintes da Lei n. 10.522/2002, nos casos de julgamentos proferidos em
controle concentrado de constitucionalidade e recursos repetitivos definitivos
proferidos pelo STF e STJ.

=>» Criac8o de lei que autorize os agentes fiscais das trés esferas federativas a
constituirem os créditos tributarios apenas quando o 6rgdo maximo aos quais estéo
vinculados ja tenham pronunciamento a respeito da interpretacdo da legislacéo
tributaria a ser aplicada ao caso.

=> Aprimoramento e ampliacio dos sistemas internos de controle de informagdes,
em especial com relagdo aos dados que refletem o contencioso tributario e a
efetividade das medidas adotadas para a arrecadagéo.

=>» Aprimoramento da legislacao vigente a fim de prever prazo para que 0s 6rgados
da administracdo tributaria divulguem proativamente em seus sitios eletrénicos o0s
estudos, 0s pareceres e as notas técnicas editados, sob pena de suspensdo de sua
eficAcia enquanto o ato normativo ndo for disponibilizado ao acesso dos
contribuintes.

= Alteracdo da legislacdo para assegurar que a alegagcdo de matérias de ordem
publica como fundamento de defesa em execucdo fiscal possa ser suscitada, em
preliminar, sem a necessidade de prestacdo de garantia. Assim, evita-se a
superposicao de excecdo de pré-executividade e embargos a execugdo fiscal, cujas
matérias mais frequentemente suscitadas séo semelhantes.

=> Criagdo de ato infralegal para regulamentar o julgamento célere dos recursos
repetitivos, em observancia ao art. 1.037, § 4°, do CPC, por representarem uma forma
eficiente de reducdo da litigiosidade. Paralelamente, seja investigado o porqué de a
reducdo do acervo nos Tribunais Superiores ndo ter se refletido no estoque das
instancias inferiores. Nesse contexto, recomenda-se a criacdo e o aprimoramento de
mecanismos de gestao e de integracao de dados da sistematica de recursos repetitivos
nos Tribunais de segunda instdncia para que processos nao permanegam
desnecessariamente sobrestados e julgados com maior celeridade.

=>» Criacdo de setores estruturados, compostos por especialistas, com competéncia
para realizar a revisdo da legislagdo tributaria de maneira abrangente e perene.

3. DAS CONCLUSOES.

3.1. RACIONALIZACAO E SIMPLIFICACAO DO PROCESSO TRIBUTARIO
ADMINISTRATIVO.

Os dados alinhavados no diagndstico do contencioso tributario administrativo'®

demonstram o desgaste inequivoco de nosso processo administrativo tributério, sobretudo

qguando considerada a sua ineficiéncia em termos de morosidade. A racionalizacdo e

18 BRASIL, Banco Interamericano de Desenvolvimento. Diagndstico do contencioso tributario
administrativo: relatorio final de pesquisa, Brasilia, 2022.



simplificacdo do processo administrativo tributario devem partir da correcdo de rumos dos
gargalos identificados supra, por bvio sem que isso signifique qualquer retrocesso em direitos
fundamentais ja concretizados.

Trata-se tanto de reformar o processo administrativo tributario federal (Decreto n°
70.235), espelho dos processos administrativos subnacionais quanto de avaliar a pertinéncia de
inclusdo/reforma de dispositivos de hierarquia complementar (no CTN). Tem-se, por essencial,
neste ponto, restaurar e solidificar a confianca sistémica entre fisco e contribuinte, desde a
apuragao fiscal, passando pelo langcamento e pelos julgamentos administrativos®®.

Alguns caminhos sugeridos podem ser facilmente perseguidos (sem risco de exaurir):
() racionalizagdo do escopo e obrigatoriedade dos recursos voluntarios, considerada a baixa
taxa de reversdo das decisfes por este meio; (11) aprimoramento do contato fisco-contribuinte
pré-lancamento tributario; (111) avangco no sistema de precedentes administrativos,
considerando a viabilidade de processamento de recursos repetitivos administrativos, nos
moldes do CPC; (V) aprimoramento do processamento de recursos em rito sumario e ordinario
consignando o valor dos créditos em discussdo; e (V) admissdo de instrucdo probatdria para
além da fase da impugnacéo;

Também na fase administrativa, a priorizacdo da consensualidade tributaria, como se

vera em tépico proprio deve ser vetor prioritario para desoprimir o contencioso administrativo.

3.2.  RACIONALIZACAO E SIMPLIFICACAO DO PROCESSO TRIBUTARIO
JUDICIAL.

A racionalizacdo do processo judicial tributario passa necessariamente por atualizacao
legislativa da Lei de ExecucOes Fiscais (LEF — Lei Federal n° 6.830/80), especificamente para
aprimorar o feito executivo fiscal — que hoje padece de total ineficiéncia como demonstrado no
relatério do INSPER. E sdo justamente as execucdes fiscais que mais afogam o judiciario.

Conforme levantamento do CNJ%:

Os processos de execucgdo fiscal representam, aproximadamente, 36% do total de
casos pendentes e 68% das execucdes pendentes no Poder Judiciario, com taxa
de congestionamento de 87%. Ou seja, de cada cem processos de execucdo fiscal
que tramitaram no ano de 2020, apenas 13 foram baixados. Desconsiderando esses

19 Em boa hora, por exemplo, viria inspiracdo do legislador para a regulamentagio do paragrafo Gnico do art. 116
do CTN, nos moldes determinados pelo STF na ADI n° 2.446/DF. Cf. LOBATO, Valter de Souza; FONSECA,
Pedro Henrique Esteves. A ADI n° 2.446/DF: impactos potenciais no processo administrativo tributario e na
norma geral antielisiva mineiros. In: FEITAL, Thiago Alvares; PAIXAO, Luciana Mundim de Mattos; DINIZ,
Erika Morrealc. (Org.). Direito e indUstria: contribuicdes ao | Congresso de Direito Empresarial da FIEMG.
led.Belo Horizonte: Casa do Direito, 2022, v. , p. 101-116.
20 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros: 2021. Brasilia: CNJ, 2021.
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processos, a taxa de congestionamento do Poder Judiciario cairia em 6,1 pontos
percentuais, passando de 73% para 66,9% em 2020.

Assim, dentre as propostas, destacam-se (também sem exaurimento): (1) criacdo e
ampliacdo de varas especializadas para julgar unicamente feitos tributarios; (I1) avaliacdo da
possibilidade admissao de embargos a execucao fiscal independente de garantia; (111) limitacéo
da liquidacao de garantias somente ap6s o transito em julgado; (1) permissdo da compensacao
tributéria em sede de embargos executivos; (V) obrigatoriedade de que o crédito tributéario
constituido seja encaminhado para inscricdo em divida ativa, pelo 6rgdo competente, em prazo
determinado; (V1) obrigatoriedade de que a Fazenda priorize 0 uso de métodos de
autocomposicao e consensualidade, sob pena de indeferimento da inicial; e (VI1) dispensa de
ajuizar o feito executivo quando o crédito tiver fundado em matéria decidida pelos tribunais

superiores no rito repetitivo ou de controle de constitucionalidade;

3.3. REFORCO DO SISTEMA DE PRECEDENTES TRIBUTARIOS.

O tema dos precedentes no direito brasileiro ¢ um dos mais estudados pela academia?.,
sobretudo ap6s a sistematica inaugurada pelo CPC/15. Como visto, no ambito do Direito
Tributario, a gestdo de precedentes é tema que tangencia e gera interrogacfes tanto no
contencioso judicial quanto no contencioso administrativo.

Especificamente sobre o contencioso judicial, hd contributo bastante relevante no
relatério do INSPER?2:

Desde a introducdo da sistematica de recursos repetitivos, foram afetados 556 temas
tributarios pelos Tribunais Superiores (STF e STJ), e julgados, 427. Nesse periodo
foram sobrestados 487.476 processos, dos quais foram julgados apenas 127.510
processos anteriormente sobrestados. Assim, apesar de os Tribunais Superiores terem
julgado 77% dos temas tributérios repetitivos, apenas 26,2% dos processos
sobrestados foram julgados.

()

Paradoxalmente, também conforme dados obtidos via LA, os estoques de processos
tributarios em Tribunais a quo mantiveram-se estaveis. Os dados coletados na pesqui-
sa estdo em consonancia com a percepcao apresentada pela Ministra Regina Helena
Costa, que, ao analisar as iniciativas vigentes de reducdo do contencioso, afirmou:
“No ambito do Judiciario, os mecanismos de coletivizagdo de julgamentos, como a
repercussdo geral e 0s recursos repetitivos sdo instrumentos positivos, mas que
precisam ser aperfeigoados”.

Essa constatagdo permite sugerir um encaminhamento para a hipdtese apresentada:
em vez de investir em novas regras processuais que limitem o acesso dos jurisdiciona-
dos aos Tribunais Superiores, seria recomendavel que esses Tribunais julgassem
com mais celeridade os recursos repetitivos, por representarem uma forma

21 E ver: MITIDIERO, Daniel. Precedentes. S&o Paulo: RT, 2016; MARINONI, Luiz Guilherme. Precedentes
obrigatorios. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 2011
22 BRASIL, Conselho Nacional de Justica. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro: relatério
final de pesquisa. Brasilia: CNJ, 2022, p. 296.
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eficiente de reducdo da litigiosidade, ou que se investigue o porqué de apenas
26,2% dos processos sobrestados terem sido julgados, enquanto foram julgados
77% dos temas repetitivos reconhecidos nos ultimos 15 anos.

Pela via judicial faz-se imperiosa a investigacdo das razdes pelas quais o0 processamento
e julgamento definitivo de temas repetitivos pelos tribunais superiores ndo tém espelhado a
reducdo dos acervos dos processos sobrestados nos tribunais de segunda instancia — em que
pese ser este 0 objetivo ldgico almejado?.

Pela via administrativa, o problema é de facil solucdo, tamanha a irracionalidade do
arranjo atual. Conforme se sabe, no ambito do CARF, as decisdes definitivas de mérito,
proferidas pelo Supremo Tribunal Federal e pelo Superior Tribunal de Justica em matéria
infraconstitucional na sistematica de repetitivos sdo obrigatoriamente reproduzidas pelos
conselheiros (artigo 62, 8 2°, do Anexo Il do Regimento Interno do Conselho Administrativo
de Recursos Fiscais - Portaria 343/2015 e alteracdes).

Ocorre que no ambito estadual, conforme salientado anteriormente, apenas oito entes
possuem regra similar. Significa dizer que na maioria dos tribunais administrativos-tributéarios
do pais, mesmo que a questdo esteja pacificada pelo Judiciario, com vinculacdo a qualquer
juizo, o pleito do contribuinte sera indeferido administrativamente.

E certo que, caso a caso, o crédito passa por controle de legalidade das procuradorias e
eventual dispensa de ajuizamento de execucdo fiscal — mas a sistematica atual é de tolice
persistente. Nao beneficia a Fazenda Publica. Pelo contrario: trata-se de verdadeiro desperdicio
de tempo dos servidores publicos, de expediente que homenageia a ineficiéncia.

Mesmao por isso, € imperativo acréscimo de dispositivo ao CTN para determinar que o
transito em julgado de controvérsia tributaria decidida pelo Supremo Tribunal Federal, sob a
sistemética da repercussdo geral em matéria constitucional, ou pelo Superior Tribunal de
Justica, sob a sistematica dos recursos repetitivos em matéria infraconstitucional,
favoravelmente a contribuintes ou responséveis, terd eficicia vinculante para a Administracao
Tributéria.

Essencial, ainda, a determinacdo — na norma geral competente — de prazo para que a
Fazenda Publica passe a cumprir efetivamente a decisdo precedente, operacionalizando a
dispensa de recurso e de ajuizamento de acdo quando o crédito esteja fundado em controvérsia

por ela superada.

23 BECHO, Renato Lopes. A aplicagdo dos precedentes judiciais como caminho para a reducdo dos
processos tributarios; Revista da Faculdade de Direito da UFMG, n. 71, p. 499-530, 2017.
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34. PRESTIGIO DA CONSENSUALIDADE TRIBUTARIA NA RESOLUQAO
DE CONFLITOS.

A necessidade de prestigiar os métodos alternativos (ou autocompositivos)?* é tendéncia
ndo s6 no métier tributario, mas no Direito como um todo. O fato é que o contencioso judicial
vai mal em todas as areas, e 0 movimento de desjudicializacdo tem tomado forca a medida em
que alternativas ao litigio classico véo se estruturando.

No ambito do Direito Tributario, a chamada consensualidade tributaria ndo é conceito
propriamente recente?®. As alternativas ao contencioso classico e engessado, de todo modo,
ganharam contornos concretos e normativos a partir da edi¢éo (autorizada ha muito pelo CTN,
somente agora foi regulamentada) da Lei Federal n° 13.988/2020, que instituiu a transa¢éo em
ambito federal em trés modalidades: (i) por proposta individual ou por adesdo, na cobranca de
créditos inscritos na divida ativa da Unido, de suas autarquias e fundagbes publicas, ou na
cobranca de créditos que seja competéncia da Procuradoria-Geral da Unido; (ii) por adesao, nos
demais casos de contencioso judicial ou administrativo tributario; e (iii) por adesdo, no
contencioso tributario de pequeno valor, que se aplica a débitos que tenham por valor até o
limite de 60 salarios-minimos.

Os resultados, como se demonstra até aqui, indicam o potencial da medida para reduzir
0 estoque contencioso federal. Ao lado da transacéo, deve estar a arbitragem?® e mediagio?’ -
que podem e devem estar inseridas na competéncia legislativa complementar e geral do
legislador federal, de modo a balizar o sistema a nivel nacional e evitar que “a emenda torne o
soneto ainda mais complexo”.

Ao lado dos institutos referidos, as consultas fiscais (consoante o sustentado retro)
também se inserem no contexto de construcdo de uma consensualidade tributaria. Ricardo
Almeida?®, bastante a proposito, sustenta com maestria que as consultas fiscais devem servir a
encerrar o “dialogo de surdos” entre fisco e contribuintes — porquanto estejam estruturadas

como meio de prevenir e solucionar conflitos, com balizas legais claras.

24 Ou “métodos adequados”, como defendeu a Professora Tathiane Piscitelli em audiéncia publica da Comissdo
de Juristas para Reforma do Processo Tributario.
25 BUISSA, Leonardo; BEVILACQUA, Lucas. Consensualidade na Administracéo Pudblica e transac&o
tributaria. Forum Administrativo-FA, Belo Horizonte, ano, v. 15, p. 46-54, 2015.
% Ha, no Senado, dois PLs n° 4.257/19 e 4.468/20 que visam a sua instituicdo.
27 Em Porto Alegre, houve a edicdo recente da Lei Municipal 13.028/2022, pioneira entre as capitais no Brasil
em termos de mediacdo, por iniciativa excepcional da ABDF — Associacdo Brasileira de Direito Financeiro. Em
Blumenau, também héa experiéncia similar, consistente na Lei Municipal 8532/2017.
28 SILVA, Ricardo Almeida Ribeiro da. Prevenc&o dos litigios tributarios: uma nova proposta: efetividade
do consenso ao tributo. Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 16, n.60, p. 43-57,
jan/mar. 2018.
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Por conseguinte, entendemos que o legislador complementar pode reformar o CTN para
() determinar que a administracdo priorize método preventivos para possibilitar a
autorregularizacao do contribuinte, com eventual reducdo de penalidades; (1) determinar que
0s entes instituam e regulamentem os institutos da consulta fiscal, programas de conformidade
tributéria, audiéncias dialogais, mediagdo, transacdo e arbitragem; (111) balizar normas gerais
para a padronizagdo dos mecanismos de consulta fiscal, versando sobre a possibilidade de
recurso e necessidade motivacao e publicizacdo ampla das respostas; (1V) estabelecer efeitos
erga omnes das consultas fiscais para contribuintes situacdao fatica e juridica idéntica a do
consulente, (V) indicar a sentenca arbitral como causa extintiva do crédito tributario; (V)

estabelecer normas gerais para a transacao, mediacgdo e arbitragem tributaria.

35. PRESTIGIO DOS MECANISMOS DE COMPLIANCE NAS RELACOES
INSTITUCIONAIS TRIBUTARIAS.

A partir da ado¢do de mecanismo que animem a consensualidade tributaria, inaugura-
se vertente na prética tributaria que extrapola o contencioso classico — até entdo formatado em
processo rigido de heterocomposicao. Mais do que isso, inaugura uma nova relagao entre Fisco
e contribuinte baseada, essencialmente, na confianga, como sempre defendido por Misabel
Derzi.

A possibilidade de autocomposicdo diretamente com o fisco, antes e depois da
constituicdo do crédito e da conformacdo do conflito tributério significa a possibilidade de
influenciar a autoridade administrativa (nos termos da lei) a adotar determinada interpretacao
ou expediente.

Se instituido um paradigma em que as consultas fiscais deixam de ser meras respostas
protocolares da autoridade fiscal e passam a servir de mecanismo cooperativo e dialogado na
construcdo de aplicacdo e interpretacdo das normas, estamos a tratar de campo auténomo a ser
estudado: o das relages institucionais tributérias.

Trata-se, pura e simplesmente, da representagéo de interesses do contribuinte frente ao
fisco — sem a intervencdo judicial. Dai a necessidade de se pensar em métodos de cooperative
compliance, ndo so relacionados aos programas de conformidade que incentivam a adimpléncia
tributéria, mas como estruturagdo de procedimentos que norteiem o proprio contato entre 0s

particulares e a autoridade tributéria, prestigiando a isonomia, legalidade e seguranca juridica.
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Frise-se: ndo se estd mais a falar de compliance tributario como se convenciona estudar
até aqui?®, mas de compliance nas relagdes institucionais tributarias — no contato com o poder
publico®®. E que o compliance caminha lado a lado das relaces institucionais/governamentais
licitas e saudaveis — como mecanismo de combate a corrupgéo, tanto melhor se regulamentado
em lei.

Trata-se, aqui, de antever a “abertura” gerada pelos novos métodos de solugdo de
conflitos que se pretende inaugurar e aprimorar — criando um sistema que possa trazer
seguranca tanto para o contribuinte quanto para o agente publico, que deverdo ter amparo e
modulacédo legal na tomada de decisfes afetas ao erario publico que ndo podem se confundir

com renuncia fiscal e /ou vantagem indevida.
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