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b I o artigo anterior desta série, apresentamos as sugestoes para o aprimoramento do CARF
nos curto e médio prazos. Nas proximas linhas, fixaremos os pilares pensados e
submetidos a debate publico ao longo do primeiro semestre de 2017, para a construcao de dois

possiveis novos modelos de CARF. Cumpre registrar que, nesta fase do trabalho, nao nos
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preocupamos em identificar as normas legais ou constitucionais que demandarao alteracoes para

acolhimento das propostas, o que sera feito na proxima fase do projeto.

As propostas foram tracadas a partir dos seguintes critérios: (i) funcao, (ii) forma de provimento
na atividade de julgador, (iii) composicao das turmas de julgamento, (iv) garantias dos julgadores,
(v) autonomia e vinculacao do tribunal, (vi) referencial normativo aplicado na atividade de
julgamento, (vii) instancias, (viii) possibilidade de revisao da decisdo administrativa pelo Poder

Judiciario e (ix) onus das partes.

Os dois modelos foram desenhados tomando-se como norte a reducao da litigiosidade[1], buscada
a partir da mesma premissa: a lavratura do auto de infracao deve ser a excecao; o processo de
fiscalizacao e cobrancga, por sua vez, deve ser pautado pela tentativa de satisfacao do crédito
tributario antes de sua constitui¢do por meio de ato administrativo e inicio da fase contenciosa,
em uma fase fortemente marcada pelo amplo didlogo entre Fisco e contribuintes e pela

cooperacao e confianga mutuas.

Ao enxergar os problemas diagnosticados no contencioso administrativo fiscal sob essa
perspectiva, compreendemos que o CARF é parte de todo um sistema altamente litigioso, cujos
debates se fundam em normas complexas e relacoes guiadas por instrumentos que incentivam o
conflito. Analisado em seu contexto, entao, o CARF nao se mostra uma causa, mas sim a
consequéncia desse paradigma do litigio, o que nos leva a concluir pela necessidade de, no longo
prazo, ser implementada uma reforma ampla do modelo de solugao de lides tributarias e revisao

do lancamento.
Transformacao do Tribunal administrativo em autarquia

O primeiro modelo proposto seguiria as seguintes instancias: (i) uma fase de pré-contencioso, (ii)
constituicao do crédito tributario, (iii) impugnacao com julgamento pelo tribunal autarquia e (iv)

discussao judicial, mantendo-se a estrutura atualmente em vigor.

Pré-contencloso
b 2
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Com a instituicao do pré-contencioso, pretende-se que a relacdo litigiosa instaurada com a

impugnacao e iniciada nas Delegacias de julgamento seja substituida pelo didlogo entre Fisco e
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contribuinte em etapa prévia ao lancamento, pautada por uma fiscalizacao orientadora, fundada

na confianga mutua entre as partes[2].

A fase pré-contenciosa, com instrumentos de autorregularizacao, e a previsao de métodos
alternativos de solucoes de conflitos tributarios esta presente na quase totalidade das jurisdicoes
objeto de nosso estudo, como Alemanha, Argentina, Dinamarca, Estados Unidos, Franca, Italia,
México, Portugal e Reino Unido, além de estarem alinhadas as orientacées da OCDE,
especialmente nos relatérios “From Enhanced Relationship to Co-operative Compliance e “Tax
Certainty”.

Destacamos, apenas para exemplificar, duas experiéncias positivas com as quais nos deparamos:
(i) a do “Office of Appeals” norte-americano, que, segundo os dados divulgados pelo 6rgao, auxilia
anualmente mais de cem mil contribuintes a solucionar controvérsias tributarias sem necessidade
de iniciar a fase contenciosa[3]; e (ii) a da Administracao tributaria dinamarquesa, cuja atuacao,
pautada por uma relacdo de confianca, é marcada por condutas como a realizagdo de workshops
voltados a sanar davidas dos contribuintes, e o obrigatério didlogo com o contribuinte sob
fiscalizacao antes da lavratura de autuacoes, a fim de que ele possa prestar esclarecimentos e

regularizar as inconsisténcias constatadas.

A auséncia de um modelo semelhante no Brasil, tornando-o um outsider no cenéario global,
estimula a lavratura de autos de infracao e imposicao de penalidades como regra, em vez de
priorizar instrumentos que fomentem a autorregularizacao do contribuinte e a transacao
(mediacao e conciliacao), trazendo a discussao sobre o crédito tributario para uma fase regida
pela cultura de cooperacao, de maneira ordenada, entre fisco e contribuinte, e concedendo
incentivos econdmicos ao particular que busca se adequar a interpretacdo adotada pela

Administracao Publica.

Nao sendo possivel a composi¢ao na fase pré-contenciosa, a defesa apresentada pelo contribuinte
contra o lancamento sera julgada diretamente pelo colegiado da autarquia, que encerrara a fase

administrativa de discussao do crédito tributario, tornando definitiva a sua constituicao.

A fim de evitar que a fase pré-contenciosa seja utilizada de forma abusiva, com o exclusivo fim de
postergar a constituicao definitiva do crédito tributario, a implementacao desse procedimento
deve ser associada a uma alteracao legislativa que interrompa a exigibilidade durante seu tramite,

ou seja, nao correra contra o Fisco o prazo decadencial para o lancamento.

No modelo de autarquia federal, o tribunal administrativo exercera fun¢ao mista, ou seja,
realizara a revisao do crédito tributario (artigo 145 do Cédigo Tributario Nacional) com
“discricionariedade técnica” para interpretar e aplicar a legislacao, aproximando-se da atividade

efetivamente jurisdicional na solucao de conflitos concretos.

Para tanto, o 6rgao devera contar com um referencial normativo amplo, excetuando-se de seu
ambito de conhecimento apenas a Constituiciao. Esse parametro confere maior abrangéncia aos
julgadores em comparagao com o cenario atual das DRJ, cuja atividade € vinculada aos atos

infralegais editados para expressar o entendimento da Receita Federal[4].
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No que tange ao provimento, a selecao dos conselheiros seria feita por meio de um novo modelo
de certame, permitindo a implementacao de uma via mais democratica de acesso a carreira e
voltada a afericao, além do conhecimento técnico e da experiéncia do candidato, da sua aptidao

para a funcao que pretende exercer.

Desse modo, e com inspiragao especialmente no modelo do Reino Unido, o formato de certame
proposto contemplaria (i) a realizacdo de provas com questoes voltadas a identificacao de
conhecimento técnico especializado em direito tributario, processual e contabilidade; e (ii) uma
etapa de role plays, painéis de debates e entrevistas entre os candidatos, entre outros

mecanismos de selecao voltados a analise das diversas competéncias necessarias para o exercicio
da atividade de julgador[5].

Além disso, o processo e a sele¢ao ficariam a cargo de uma comissao mista independente,

formada, exemplificativamente, por juizes, académicos, fiscais e representantes da sociedade.

Essa significativa alteracao na forma de provimento nao significa, por outro lado, abandonar os
aspectos positivos que a atual composicao paritaria do conselho traz aos julgamentos, permitindo
o enriquecimento dos debates pela reuniao de conselheiros com diferentes formacoes e

perspectivas.

O processo de selecao por meio de concurso seria segregado por meio de vagas destinadas a
julgadores com experiéncias distintas (auditores fiscais, contadores e advogados, por exemplo),

pluralizando os pontos de vista na apreciacao da lide.

A composicio plural é identificada na Africa do Sul nas chamadas “Special Income Tax Courts”,
responsaveis pelo julgamento de disputas tributarias envolvendo imposto de renda até a um valor
de alcada previamente definido, os julgamentos sao realizados por um juiz da “High Court”,
assistido por contador com ao menos 10 anos de experiéncia e por um representante dos

contribuintes.

Além da pluralidade, no modelo proposto as turmas de julgamento terao composicao impar,
restringindo a adocdo de mecanismos de desempate as hipdteses em que a turma esteja

incompleta em razao de auséncia de julgador, impedimento ou suspeicao.

Em qualquer estrutura de instituicdo com competéncia para o julgamento de lides, as garantias
atuam como importantes mecanismos de incentivo a imparcialidade, em especial a

irredutibilidade da remuneracao e a estabilidade.

Nessa linha, a outorga de garantias e prerrogativas estabelece um cenario propicio para que os
julgadores decidam de acordo com seu livre convencimento, sem receio de interferéncias
externas. O objetivo dessas medidas é, como em todos os focos das duas estruturas pensadas para
o novo modelo de contencioso administrativo, criar mecanismos que reduzam o risco de

parcialidade ou perda de autonomia.

A implementacao de instrumentos que protejam os julgamentos de potenciais situacoes de
conflitos de interesses favorece o ambiente de confianca da sociedade na instituicao e garante
seguranca e conforto aos julgadores no exercicio de sua funcao.
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O emprego de garantias com essa finalidade encontra suporte na experiéncia do proprio sistema
judiciario brasileiro, bem como em paises como a Italia, de Portugal, o Reino Unido, a Argentina e

os Estados Unidos.

Sob a perspectiva do 6rgao, o reforco a imparcialidade e a independéncia decorreria de sua
desvinculacao do Ministério da Fazenda, responsavel pela definicao de politicas fiscais e,
portanto, pela arrecadacao tributéria, passando a autarquia a integrar a estrutura do Ministério
da Justiga[6]. Mais uma vez, pensamos o modelo de forma isenta e objetiva, ou seja, sem a
valoracao individual dos julgadores e buscando instrumentos que afastem a possibilidade de

comunicacao entre a solucao dos litigios e os interesses das partes.

Entre as jurisdicoes analisadas no estudo comparado, Reino Unido, Estados Unidos, Franca,

Italia e México apresentam o6rgaos de julgamento tributario atrelados ao Ministério da Justica.

A mudanca significativa na estrutura, vinculacdo e autonomia do tribunal, também deve impactar
a possibilidade de revisdao da decisao administrativa pelo Poder Judiciario. Transformando-se o
CARF em uma autarquia independente do Ministério da Fazenda e com fung¢ao quase
jurisdicional, a decisao proferida pelo 6rgao também podera ser judicializada por iniciativa da
Fazenda Nacional, em um cenario que confira maior seguranca juridica as decisoes, pacificacao
social e uniformizacao da jurisprudéncia. Essa possibilidade de revisao por ambas as partes
garantiria equilibrio entre os litigantes e, havendo efetiva pacificacao e composicao do litigio,

seria utilizada como excecao.

O novo paradigma de reducao da litigiosidade deve ser atrelado, ainda, a imposicao de 6nus
equivalentes as partes também na fase administrativa, com a condenacao ao pagamento de
honorarios sucumbenciais, estabelecidos em percentuais gradativos, e custas processuais exigidas

até um limite maximo definido em lei.

A mutua oneragao proposta deve funcionar como um mecanismo que, por um lado, desestimule a
utilizacao do contencioso administrativo de maneira desvirtuada, com a finalidade de postergar a
cobrancga do crédito tributario; e, de outro, estabeleca como premissa da atividade da
Administracao tributéria a visdo do lancamento como excec¢ao, ou seja, como o ultimo recurso

destinado aos casos em que a autorregularizacao ou a composicao nao sejam viaveis.

Seguindo esse caminho, apds o término da fase administrativa o crédito constituido tera
presuncao de certeza e liquidez capaz de lastrear a sua execucao, a qual apenas seréa obstada

mediante a apresentacdo de garantia ou por meio de tutela judicial.

Pretende-se, com isso, evitar a lavratura de autos de infracdo como regra e desestimular o litigio
nos casos em que o ato de lancamento estiver em conformidade com a interpretacao firmada
pelos tribunais (administrativos e judiciais) sobre legislacao tributaria, reduzindo o volume de
processos e aumentando, por via de consequéncia, a qualidade da atividade a ser exercida pelo

orgao de julgamento.

Essas medidas estao em forte consonancia com o estudo “Tax Certainty”, divulgado pela OCDE,

em que é destacada a necessidade de criacao de instrumentos voltados a desencorajar discussoes
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abusivas e irresponséaveis acerca do crédito tributario, sem, contudo, obstar seu acesso a revisao

do lancamento[7].
Construcao de um modelo de Justica Especial

Como adiantado no primeiro artigo desta série, nos debates publicos realizados com a iniciativa
privada, na Direito GV e na sede da Procuradoria-Regional da Fazenda Nacional da 32 Regiao,

identificamos uma maior aceitacao a proposta de transformacao do CARF em autarquia.

No modelo de justica especial, a fase pré-contenciosa descrita acima é mantida e o ato de
lancamento podera ser submetido, com respeito ao contraditério e a ampla defesa, a revisao por
um colegiado com funcao exclusivamente revisional, ou seja, sem competéncia para o exercicio de
atividade proxima a jurisdicao, em atuacao vinculada a interpretacao sobre as regras tributarias

emanada pela Administracao fiscal.

A atividade voltada exclusivamente a revisao do ato administrativo deve ser exercida por 6rgao
vinculado ao Ministério da Fazenda, cabendo apenas ao contribuinte se valer do Poder Judiciario

para manter a discussao sobre o crédito tributéario.

O contencioso tributario passaria a ter, entao, as seguintes etapas:

Pré-contencioso

»
Orgdn colegiado
revisional
Langamento
E
S 11 insténcia judicial
Fase judicial =& s
»
Orgio colegiada Instdncia de
uniformizacio
L 2
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Nesse novo paradigma, o contencioso € efetivamente instaurado apenas no ambito da justica
especializada em matéria tributaria, retirando-se do Poder Executivo a prerrogativa de julgar
litigios em que possui interesse direto, para atribui-la a um 6rgao pertencente ao Judiciario com
alto grau de conhecimento técnico e que exerca fun¢ao eminentemente jurisdicional,
submetendo-o ao mesmo regime geral aplicavel as demais justicas (comum, trabalhista, militar e
eleitoral), assim como as normas especificas que vierem a ser incluidas na Constituicao e na

legislacdo processual.

A amplitude da funcao exercida pelo 6rgao de justica especializada torna mais abrangente
também o seu referencial normativo, recaindo a atividade jurisdicional sobre todo o ordenamento

juridico, sem limitacgoes.
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A forma de provimento dos julgadores, as garantias e a composicao das turmas de julgamento
seguiriam as regras vigentes para magistrados e tribunais regionais federais. Com relagao ao
concurso publico, contudo, sugerimos (i) a especializacao do certame na linha do modelo
proposto para o CARF autarquia, a fim de que seja voltado especialmente a aferi¢do do
conhecimento técnico e da experiéncia do candidato em matéria tributaria, e (ii) a segregacao de

vagas destinadas a magistrados com experiéncias profissionais distintas.

A estrutura proposta para o modelo de justica especial esta em linha com as recomendacoes da
OCDE (em especial, o relatério “Tax Certainty”) e também encontra inspiracao na experiéncia
internacional, como no caso da Alemanha, da Argentina, dos Estados Unidos, da Italia, do

México, de Portugal e do Reino Unido e do Canada.

Com relacdo a imposicao de 6nus as partes, estabelecem-se (i) a condenagao ao pagamento de
honorarios, (ii) as custas processuais e (iii) a exigéncia de garantia ou tutela judicial para a
suspensao da exigibilidade do crédito tributario serao atreladas a fase judicial, como ocorre no

modelo atualmente vigente.

Nesse altimo ponto, contudo, deve ser feita uma alteracao necessaria para adequa-lo a estrutura
proposta para a justica especial, exigindo-se a garantia ou a tutela como causas suspensivas da
exigibilidade do crédito tributario apenas a partir da decisao proferida pela 12 instancia judicial,

que mantenha o ato de lancamento.

Com efeito, as restri¢coes da funcao exclusivamente revisional na esfera administrativa justificam
a suspensao da exigibilidade do crédito tributario também na primeira etapa da atividade
jurisdicional, em que as controvérsias envolvendo a autuacao serao submetidas a analise de

conformidade a legislacao tributaria.

A pretensao, novamente, € a de criar um sistema com mecanismos de incentivo que reforcem a
cultura de cooperacao entre fisco e contribuinte, reduzindo a lavratura de autos de infragao (em
especial na fase pré-contenciosa) e desestimulando a interposicao de recursos meramente

protelatdrios ao 6rgao colegiado judicial tributario, ao STJ e ao STF.

A partir dos pilares propostos, pretendemos construir, em conjunto com a Administracao
tributéaria, os contribuintes e a sociedade, um novo modelo para um 6rgao de julgamentos
tributarios mais eficiente, neutro e transparente, que possibilite a reducao do contencioso fiscal e
substituicao da cultura do litigio por uma cultura de mutua cooperacao, em que o fim seja menos

de autuar e multar e mais o de receber o crédito tributario efetivamente devido segundo a lei.

As alteracOes propostas nos artigos dessa série foram consolidadas na tabela disponivel para

acesso por meio deste link.

[1] No ambito da Procuradoria da Fazenda Nacional, medidas voltadas & reducdo da litigiosidade e & cobranca mais
qualitativa do crédito tributario ja sdo identificadas, como as Portarias n® 502/2016 e 396/2016, que trazem,

respectivamente, a ampliacdo das hipdteses de dispensa de contestagao, oferecimento de contrarrazoes e interposicao
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de recursos, e a possibilidade de arquivamento de execugdes fiscais que atendam aos requisitos estabelecidos no ato

normativo.

[2] Disponivel em: http:

framework 9789264200852-en#.WW4BVYjyvce. Acessado em: 18/07/2017.

[3] Every year, the Office of Appeals helps over 100,000 taxpayers resolve their tax disputes without going to Tax
Court. We are an independent organization within the IRS whose mission is to help taxpayers and the Government
resolve tax disagreements. Appeals does not seek to take sides in a dispute; rather we offer an objective point of
view on each individual case. We review each case after the applicable IRS compliance has made its decision and
work to resolve disagreements in the case on a basis that is fair and impartial to both the Government and the

taxpayer. Informacao disponivel em: https://www.irs.gov/individuals/appeals-resolving-tax-disputes. Acessado em

17/08/2017.
[4] Portaria MF 341/11:
Art. 7° Sdo deveres do julgador:

V — observar o disposto no inciso III do art. 116 da Lei n° 8.112, de 1990, bem como o entendimento da RFB expresso

em atos normativos.

[5] Esse modelo de concurso é adotado, por exemplo, pela Judicial Appointments Commission no Reino Unido, que
realiza painéis de entrevistas, role plays etc. no processo de selecdo dos julgadores, em formato previamente

disponibilizado aos candidatos. A titulo de exemplo, confira-se:
Entrevista direcionada: Video example of an interview.

Role play: Watch The Law Society’s role play example video.

[6] Essa medida, evidentemente, seria acompanhada dos eventuais ajustes legais para garantir a PGFN competéncia

para atuar junto a essa autarquia.

[71 It is important to design a domestic dispute resolution system that does not incentivize taxpayers to initiate
frivolous review or appeals, but which also preserves the practical opportunity for taxpayers to assert their review
or appeal rights. A common balance is to collect (or seek security for) payment of some percentage (for example, 50
percent) of the disputed tax liability in relation to both the administrative and judicial appeal process (while
requiring full payment of a non-disputed tax liability and charging interest on the outstanding disputed amount).

Disponivel em: http://www.oecd.org/tax/tax-policy/tax-certainty-report-oecd-imf-report-g20-finance-ministers-

march-2017.pdf. Acessado em 08/08/2017.
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