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projeto: pensar solugdes para a melhoria do contencioso
administrativo tributario federal

Participamos, como pesquisadores do Ntcleo de Estudos Fiscais, do
Projeto Macrovisao do Crédito tributario, coordenado pelos Professores
Paulo Conrado, Eurico de Santi e Renata Belmonte, que tem o objetivo de
propor mudangas no sistema tributario, para tornar mais previsivel o
cumprimento da obrigacao de recolher tributos e menos conflituosa a

relacao entre Fisco e contribuinte.

O sistema tributério brasileiro é frequentemente apontado pela iniciativa
privada como um dos entraves para o desenvolvimento econdmico, assim
entendido como um ambiente de negdécios que incentive o investimento

no pais.
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Sob a ética do poder puiblico, o efetivo recebimento dos créditos
tributdrios constituidos, por meio da cobranca executiva, é ineficiente:
apesar do reconhecido empenho dos 6rgaos de fiscalizacao, controle e
cobranca (RFB, CARF e PGFN), nos altimos cinco anos, a taxa de
recuperacao dos valores exigidos em execucdes fiscais foi de apenas
2,31%, conforme dados fornecidos pela PGFN a respeito de seis capitais
analisadas por Aristoteles Camara e Rodrigo Freire, pesquisadores da
linha tematica “Execucao Fiscal”.

Foi a partir dessas impressoes, de que nosso sistema é anacronico e deve
ser reformado, que surgiram as primeiras discussoes que ensejaram a

criacao do Projeto Macrovisao do Crédito Tributdrio.

O Projeto toma emprestado do Professor Nelson Machado, ex-Ministro
da Previdéncia Social e ex-Secretario Executivo do Ministério da
Fazenda, ndo s6 o nome [1], mas também a inspiracao para uma visao
transversal do processo de constituicao e cobranca do crédito tributério,
em contraposicao a légica vertical das solucoes de gestao na

Administragao Publica.

A partir de um estudo realizado pelo Professor Paulo Cesar Conrado, no
exercicio de sua atividade como Juiz Federal em vara de execucoes fiscais,
nosso grupo de pesquisadores foi provocado a investigar como
poderiamos mudar a realidade de uma enorme quantidade de processos
de execucao fiscal que nao consegue cumprir o seu papel: o de recuperar

o crédito tributario que a legislacao presume liquido e certo.

A primeira constatagao foi a de que nao adianta mudar apenas a forma de
cobranca. E necessério investigar a origem do problema para descobrir,
por exemplo, por que ha tantos processos de execucao e por que a

recuperabilidade dos créditos é tao baixa.

Reunidos em meio a pilhas de processos que dificilmente um dia
garantirao resultado util aos credores, concluimos que era necessario
investigar o crédito tributdrio em toda a sua dimensao, desde a
necessidade de regulacao de limites para o planejamento, a forma de
constituicao do crédito, o processo para a sua confirmacdo ou revisao,
para, entdo, analisar os problemas enfrentados na sua cobranca

executiva.

De forma integrada, a analise passou a ser feita em trés linhas tematicas:
norma geral antielisiva, processo administrativo fiscal e execucao fiscal.

Este artigo estd inserido no tema processo administrativo fiscal.

Entre marco e junho deste ano, realizamos a primeira fase do Projeto:
identificacao dos principais problemas do contencioso administrativo [2],
com base em entrevistas realizadas com pessoas atuantes nas diversas
etapas do processo administrativo fiscal, desde a constituicao do crédito

até a sua confirmacdo ou cancelamento.

A segunda etapa, iniciada no final de julho, consiste, primordialmente,
no estudo de modelos comparados (estrangeiros e nacionais) e de

projetos de lei em andamento no Congresso Nacional.
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Para esta fase do Projeto, agora transformado em disciplina [3],
contaremos com a participacao dos seguintes alunos de graduacao da
Escola de Direito da FGV: Carolina Meneghin, Gustavo Christino da Silva,
Leonardo Sousa, Melina Biasetto, Stella Santos e Pamela Ramagnoli, e
também de Maria Raphaela Matthiesen, pds-graduada pela FGV, e
Marcos Aguiar Villas-Boas, pesquisador independente na Harvard Law
School e no Massachusetts Institute of Technology, membro do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (Carf) e ex-assessor para assuntos
tributarios da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da

Republica.

Na terceira e dltima etapa do Projeto, elaboraremos propostas para
introducao de um novo modelo de solugao de conflitos no &mbito

administrativo e de julgamento dos créditos tributarios.

Nesse primeiro artigo, apresentamos uma sintese dos problemas
identificados na primeira fase dos estudos envolvendo o processo

administrativo fiscal.

1. Problemas identificados

1.1 Excessiva litigiosidade

Todos os entrevistados apontaram que a relacao entre Fisco e
contribuinte é marcada por excessiva litigiosidade. Alguns entrevistados
mencionaram que, nos casos de empresas multinacionais, os valores
exigidos pelo Fisco brasileiro sdo bastante superiores aos valores exigidos
pelo fisco dos demais paises em que tém atuacao.

Segundo a maioria dos entrevistados, esse problema se deve (i) a
complexidade do sistema tributdrio e (ii) a falta de qualificacao da

producao normativa.
Atribuiram, também, as seguintes causas a esse problema:

1. Nao alteracao das normas complementares: mesmo diante de
reiteracao das decisoes em determinado sentido, refutando a
interpretacao adotada por instru¢does normativas, por exemplo, a
orientacao da Administracao nao é modificada para evitar a
necessidade de adequacao, na lei orcamentéria, dos valores de
arrecadacao estimados. Tais medidas incentivam e prolongam o
litigio, mesmo diante da certeza de improcedéncia das exigéncias.

2. Cultura de desconfianca e a falta de cooperacao entre Fisco e
contribuintes: a relacao é marcada, segundo parte dos
entrevistados, por reduzido didlogo, o que sera melhor abordado
no item relativo a inseguranca na interpretacao da legislacao

tributaria.

1.2 Instabilidade e auséncia de sistematizacao eficiente da
legislacao tributaria e da interpretacao adotada
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E consenso entre os entrevistados que a falta de determinacao clara da
interpretacdo aceita pelas autoridades tributarias, do contetdo das
normas juridicas, confunde os contribuintes e fomenta o

descumprimento da obrigacdo tributéria, a evasdo e a sonegagao.

Um dos fatores apontados por alguns dos entrevistados como
ocasionadores da complexidade do sistema é o excesso de regimes de
tributacao diferenciados, criados para atender interesses de setores
especificos. Foram citados, exemplificativamente, os diversos regimes de
tributacao do PIS e COFINS, com as multiplas concessoes de créditos

presumidos e aliquotas diversificadas, sem observar uma légica racional.

Outro ponto destacado por alguns entrevistados foi a falta de
sistematizacao da legislacao e de atualizacao dos regulamentos (a
exemplo do Regulamento do Imposto de Renda, que nao sofre
atualizacao desde 1999, apesar das sucessivas altera¢oes legais, sendo

algumas delas de natureza muito substancial, como a Lei 12.973/14).

Diversos entrevistados apontaram, ainda, a desvirtuacao e inadequada
utilizacao do processo de consulta, apesar de reconhecerem os avancos
na legislacao e a contribuicdo positiva da centralizacao das decisoes de
consulta, que evita decisoes discrepantes, e da divulgacao da integra das

solucoes.

Os problemas indicados como causas para a pouca utilizacao dos

processos de consulta sao:
i) A auséncia de uma resposta técnica e imparcial as questoes suscitadas;

ii) os contribuintes entendem que as respostas as consultas, de um modo
geral, sdo tendenciosas e buscam adotar interpretacdo que gere maior
arrecadacao;

iii) o processo de consulta traz a atencao da fiscalizacao para o

consulente, desestimulando a sua utilizagao;

iv) falta de acesso aos agentes fiscais que irdo analisar a duvida suscitada

e auséncia de coordenacao geral,

v) demora para a resposta as consultas, o que inviabiliza a sua utilizacao
nos casos de operacoes dinamicas, que nao podem aguardar a resposta

para serem concretizadas.

A reducao significativa na edi¢ao de pareceres normativos, a oscilacao da
jurisprudéncia, inclusive de Gltima instancia de julgamento
administrativo — 6rgao que teria a incumbéncia de uniformizar a
interpretacdo administrativa da legislacao tributdria -, e a falta de
instrumentos eficientes para a incorporagao da jurisprudéncia
consolidada de modo vinculante aos auditores responsaveis pelo
lancamento tributdrio e aos julgadores, também foram apontadas como
motores da incerteza a respeito da definicdo do contetido concreto da

legislacao tributdria.

1.3 Metas de produtividade e qualidade dos julgamentos

http://jota.uol.com.br/diagnostico-processo-administrativo-fiscal-federal

4/10



23/08/2016 Diagnostico do processo administrativo fiscal federal - JOTA

Tanto os representantes dos contribuintes quanto os julgadores de
primeira e de segunda instdncia afirmaram que, atualmente, ha grande
preocupacao com a produtividade e o julgamento de expressiva
quantidade de processos.

Destacaram que a forma de distribuicao de processos, considerando a
complexidade dos casos, estabelecendo-se metas conforme a quantidade
de horas de trabalho estimada por processo, foi uma mudanca positiva,
mas ha uma grande pressao para o cumprimento de metas quantitativas,
o que pode comprometer a qualidade dos julgamentos e o

aprofundamento das andlises e discussoes.

Reportam, por exemplo, que julgadores deixam de determinar a
conversao do julgamento em diligéncia, pois tal conversao afetaria o

atingimento das metas.

Citou-se, ainda, o fato de julgadores, diante das metas de produtividade,
deixarem de pedir vistas dos autos e de apresentar declaracdes de voto

com os fundamentos que o levaram a determinada conclusao.

1.4 Aperfeicoamento das atividades de fiscalizacao e a utilizacao de

presuncoes em substituicao a efetiva investigacao

Tanto os entrevistados representantes de contribuintes (advogados
internos de empresas e advogados atuantes em escritérios) quanto os
agentes publicos, em geral, incluindo os julgadores, afirmaram que os
lancamentos tém sido elaborados com mais detalhamento e
aprofundamento das investigacoes acerca dos fatos efetivamente

ocorridos e mais bem instruido por documentos.

A despeito de tal convergéncia, alguns entrevistados destacaram que
ainda é comum que alguns lancamentos sejam concluidos com base em
presuncoes, muitas vezes a partir da verificacdo de amostragem
insuficiente. Nesse sentido, destacaram a necessidade de padronizacao
de critérios para definicao de amostragens, bem como a padronizacao dos
procedimentos de solicita¢ao de informacgoes e documentos.

Alguns entrevistados manifestaram entendimento de que, em relacao aos
contribuintes com menor acesso a assessoria tributaria, especialmente
pessoas fisicas e pequenas empresas, deveria ser possibilitada uma
investigacao mais apurada, de modo a auxiliar o contribuinte na
prestacao de informacdes e levantamento de documentos, buscando-se
efetivamente o alcance da verdade material, o que poderia evitar a
formacao de diversos processos decorrentes de meros erros e de falta de

esclarecimento adequados.

1.5 Contencioso decorrente de descumprimento ou de meros erros

de cumprimento de obrigacdes acessorias

Os entrevistados, em geral, reconhecem haver excesso de obriga¢oes

acessorias a serem cumpridas pelos contribuintes.

Os agentes publicos, em sua maioria, no entanto, entendem que é

necessario aplicar penalidades severas para o descumprimento ou para o
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cumprimento inadequado das obrigacdes acessorias, que sdo

instrumentos fundamentais para a realizacao da auditoria.

Os contribuintes, em geral, apontam desproporcao entre o potencial de

dano das infragoes e o valor das multas aplicadas.

1.6 Revisao de oficio do lancamento e prestacao de informacao pela
autoridade responsavel pelo lancamento

Apbs a realizacdo das entrevistas, foi editada a Portaria RFB 719, de 5 de
maio de 2016, estabelecendo procedimentos para a revisao de oficio de
créditos tributarios, a pedido do contribuinte ou no interesse da
Administracao, inscritos ou ndo em Divida Ativa da Unido, que nao foram

consideradas pelos entrevistados nas suas respostas.

A maior parte dos agentes publicos entrevistados informou, exatamente,
que a revisao de oficio — pleito frequente dos profissionais que atuam no
contencioso administrativo — dependeria de regulamentacdo para ser

realizada.

Alguns entrevistados suscitaram, ainda, davidas a respeito da
possibilidade de realizagao da revisao de oficio de autos de infracao
impugnados, haja vista que tal competéncia seria dos 6rgaos de
julgamento. Foi apontada, ainda, a preocupacao da utilizacao do pedido

de revisao como substituto de recursos.

1.7 Apontamentos acerca do julgamento em primeira instiancia de

julgamento, pelas Delegacias de Julgamento (DR])

A despeito de iniciativas positivas - como a implantacdo do processo
eletronico, que possibilitou redistribuir competéncias entre as DRJs,
acabando com a vinculagao territorial dos processos e que permitiu
coordenar a administracao do acervo de processos a serem julgados,
distribuindo de modo mais eficiente a quantidade de processos para as
turmas de julgamento, conforme estoque, competéncia e disponibilidade
de tempo de cada uma delas —, alguns entrevistados apontaram haver
pouco investimento, especialmente nos tltimos anos, em treinamento e

capacitacao de julgadores e servidores.

Sao realizadas reunioes nao presenciais, em geral, para discussao de

temas administrativos e de coordenagao de cumprimento de metas e
objetivos. Aponta-se para a necessidade de incrementar o nimero de
encontros presenciais para debates técnicos.

Outro problema destacado por alguns entrevistados ¢ a falta de
sistematizacdo dos julgamentos de acordo com o mérito em discussao,
havendo necessidade de separacdo dos processos de matérias repetitivas
(denominados de contencioso de “massa”) de processos cujo objeto seja
mais especifico ou “complexo”. Afirmaram que as realidades dessas
demandas sao bastante distintas, devendo, portanto, submeter-se a

regimes diferentes.

Questionamos os entrevistados sobre a possibilidade de acesso dos

contribuintes, seus advogados e representantes, aos julgamentos em
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primeira instancia. Isso porque, como se sabe, esta tem sido uma
reivindicacao frequente dos contribuintes e, portanto, um problema
relacionado a garantia do devido processo legal (ampla defesa e
contraditorio).

Grande parte dos agentes publicos e também representantes dos
contribuintes se manifestaram contrarios a realizacao de sustentagoes
orais em primeira instancia. Dentre os aspectos negativos decorrentes de
tal medida, foi destacado o atraso na apreciacao dos casos e julgamento
dos processos. Um dos entrevistados sustentou que tal medida
prejudicaria, ainda, a realizacao da distribuicdo e julgamento de
processos de uma regiao territorial por DR] localizada em outro Estado.

Para viabilizar a participacdo de contribuintes, seus advogados e
representantes, o processo deveria ser julgado na unidade préxima a sede
ou residéncia do contribuinte. Como argumento contrario a realizagao de
sustentacao oral, foi citado ainda o fato de que a maior parte das
discussoes esta restrita a teses juridicas e provas documentais, sendo
desnecessaria a coleta pessoal de depoimentos, pelo que nao haveria
prejuizo a defesa. Mencionou-se haver recursos no ambito judicial que
ndo comportam sustentacao oral, apontando, ainda, que a sentenca, por
ser monocratica, também é proferida sem que haja realizacao de defesa

oral.

Por fim, destacaram que a possibilidade de realizacdo de sustentacao oral

em segunda instancia seria suficiente para assegurar a ampla defesa.

Os entrevistados reconhecem que o julgamento por meio de 6rgao
colegiado é positivo. Mesmo aqueles que se mostraram contrarios a
realizagao de sustentacao oral em primeira instancia, nao se opuseram a
abertura das sessoes ao publico, para acompanhamento, sem
interferéncias de contribuintes, advogados e seus representantes.
Demonstraram preocupacdo em relacao ao procedimento, especialmente

em relacdo aos julgamentos em bloco, para preservacao do sigilo fiscal.

Alguns entrevistados manifestaram-se favoravelmente a divulgacao da
integra das decisoes proferidas em primeira instancia, sem que tal
publicacao viole o disposto no artigo 198 do CTN, até mesmo porque as
decisoes de segunda instancia sao divulgadas. Houve entrevistado,
inclusive, que se manifestou favoravel a divulgacao do contetado

integral dos autos de infracao.

1.8 Apontamentos acerca do julgamento em segunda instancia
(Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF) e em

instancia especial (CAmara Superior de Recursos Fiscais — CSRF)

Assim como ocorre em relacao as DRJs, os entrevistados informaram que
ha baixo investimento no treinamento de julgadores e funcionarios

administrativos.

Foi destacado, de forma unanime entre os entrevistados, que a estrutura

administrativa para realizagao dos julgamentos em segunda instdncia,
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apesar de ja ter havido alguma melhora, é consideravelmente

insuficiente.

Os julgadores, além de desempenharem as atividades atinentes ao
julgamento, incluindo toda a pesquisa relacionada, sao responsaveis por

uma gama enorme de atividades administrativas.

O CAREF possui reduzido quadro de funciondrios voltados para as
questoes administrativas. H4 problemas, ainda, em relacdo a qualificacao

do corpo técnico administrativo.

Além disso, hé restricdo de atividades a serem desempenhadas pelos
agentes nao concursados, para preservacao de sigilo fiscal e para
aplicacao de obrigacdes e responsabilidades atinentes ao regime dos

funcionarios publicos.

Foi apontada, ainda, a grande dificuldade de codificacao das matérias,
que permitiria uma reuniao mais racional dos processos para julgamento.
A codificacdo das matérias é mencionada como instrumento
indispensavel para o incremento da eficiéncia e celeridade dos
julgamentos. Funcionaria, ainda, como meio de justica fiscal, permitindo
a aplicacdo do mesmo entendimento a todos os contribuintes que se

encontrem na mesma situagao.

Foram destacadas as medidas adotadas no sentido de melhorar a
eficiéncia desde a entrada do processo no CARF, a partir de anélise de
processos envolvendo matérias semelhantes, bem como as medidas para
aperfeicoar a distribuicao de processos para os relatores, com base na
estimativa de horas que serao dispendidas e nao somente na quantidade
de processos, medida semelhante aquela que foi adotada de forma bem-

sucedida nas DR]Js.

Quanto aos chamados julgamentos em bloco e de pautas tematicas, os
agentes publicos destacaram o ganho de eficiéncia dos julgamentos.
Destacou-se que o julgamento em bloco contribuira para incrementar a
defesa dos interesses dos contribuintes com menor estrutura e menor
capacidade contributiva, que normalmente nao exercem a sua defesa por
meio de sustentacdo oral no CARF, haja vista que, tratando-se de matéria
semelhante, a tese sustentada pelo defensor de um contribuinte

aproveitaria aos demais contribuintes em situacao idéntica.

Os representantes dos contribuintes, em geral, demonstraram
preocupacao com eventual prejuizo a ampla defesa nos casos de
julgamentos em bloco, destacando a necessidade de regulamentacao, de

modo a evitar a reuniao de processos em que haja especificidades.

Outra questao apontada pelos entrevistados diz respeito a instabilidade
e oscilacao da jurisprudéncia. Alguns julgadores informam que nao
costumam acompanhar a forma como decidem outras turmas do CARF,
tampouco os entendimentos manifestados pela Camara Superior de
Recursos Fiscais — CSRF. Os agentes entrevistados atribuem a grande

modificacao da jurisprudéncia a excessiva alteracao da composicao das
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turmas, decorrente da reduc¢ao dos prazos dos mandatos e de

possibilidade de suas renovacoes.

A composicao paritaria dos érgaos de julgamento, bem como o
exercicio da presidéncia sempre por um representante do Fisco, também
detentor do chamado voto de qualidade, levantaram divergéncias entre
os entrevistados, em especial na definicao do modelo que melhor garanta
a independéncia e autonomia aos julgadores e a reducao da quantidade

de matérias decididas pelo “voto de bancada”.

Em relagdo a independéncia e autonomia dos julgadores, um dos
entrevistados chamou a atencao para o fato de ser necessdrio instituir
mais garantias e conceder mais prerrogativas aos julgadores, para que
figuem menos suscetiveis as pressoes daqueles que os indicam ou

nomeiam.
Agradecimentos

Com a anuéncia dos entrevistados, gostariamos de agradecer aqueles que
contribuiram imensamente com essa fase de realizacdo da pesquisa,
disponibilizando-se a responder diversas perguntas e fornecendo

informacoes da mais alta relevancia para o projeto:

Alexandre Moraes Rego (auditor fiscal, julgador de DR]), Aloysio José
Percinio da Silva (auditor fiscal, ex-conselheiro do CARF, julgador de
DRJ), André Marsico Lombardi (auditor fiscal, conselheiro do CARF),
André Rocha Nardelli (auditor fiscal, coordenador-geral de contencioso
administrativo e judicial), Carlos Alberto Freitas Barreto (ex-secretario
da Receita Federal do Brasil, conselheiro e presidente do CARF), Diogo
Brandau Signoretti (Procurador-Chefe da Fazenda Nacional da Defesa na
32 Regiao), Hamilton Sabanai (advogado interno de empresa), Joao
Francisco Bianco (advogado), Julio César Alves Ramos (auditor fiscal,
conselheiro do CARF), Leonardo de Menezes Curty (Procurador-Regional
da Fazenda Nacional - 32 Regiao), Luiz Paulo Romano (advogado), Marco
Aurélio Marques (Procurador da Fazenda Nacional — COCAT), Marcos
Antonio Gomes Behrndt (advogado), Marcos Shigueo Takata (advogado
interno de empresa), Moisés de Sousa Carvalho Pereira (Procurador da
Fazenda Nacional, coordenador da COCAT), Paula Kumamoto (advogada
interna de empresa), Paulo Riscado (Procurador da Fazenda Nacional, ex-
Procurador Chefe da Fazenda Nacional), Raquel Novais (advogada),
Rodrigo de Macedo e Burgos (Procurador da Fazenda Nacional — COCAT)
e Valter Pedrosa Barretto Junior (advogado interno de empresa).

[1] Com pequeno ajuste, pois o projeto original, implantado no governo
federal, chamava-se Macroprocesso do Crédito Tributario e Macroprocesso

do Crédito Financeiro.

[2] Foram entrevistados auditores fiscais, julgadores de 12 instancia,
conselheiros do CARF, representantes de contribuintes, advogados privados

e procuradores da Fazenda Nacional.

[3] Na qual contaremos com o inestimavel refor¢o do Professor Roberto

Vasconcellos.
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