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O tempo médio para a prolacdo de decisdo final no contencioso administrativo fiscal federal supera
2.300 dias. Sao mais de 370.000 processos que envolvem mais de R$703 bilhoes de crédito tributario com
exigibilidade suspensa a espera de uma solugao para o litigio ou o reconhecimento do direito creditério
do contribuinte. O presente artigo busca respostas para a situagdo-problema, analisa as principais agoes
implementadas pela Receita Federal do Brasil e pelo Conselho Administrativo de Recursos Fiscais e
consolida as sugestdes para a agilizagao do sistema ao entrevistar os gestores do contencioso administrativo
fiscal dessas organizac¢des. Realizou-se um estudo tedrico sobre a burocracia e suas disfung¢oes, além da
teoria da instrumentalidade do processo, na qual a busca pela efetividade processual demanda a construgao
de um instrumento a partir do plano material, adaptado as necessidades e peculiaridades dos problemas.
Foi, entdo, desenvolvida uma proposta de agdes para ajustar o fluxo de entrada de processos e um novo
modelo para os ritos procedimentais e para a estrutura dos 6rgaos de julgamento. O fluxo de entrada
de processos pode ser diminuido com a autorregularizagdo de inconsisténcias, pelo contribuinte, antes
da decisiao de indeferimento do pedido ou do lancamento fiscal. No modelo proposto os processos sio
classificados e submetidos a ritos procedimentais de julgamento de acordo com suas caracteristicas proprias.
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DISFUNCIONES BUROCRATICAS EN EL LITIGIO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO
FEDERAL: ALTERNATIVAS PARA MEJORAR LA RESOLUCION DE DISPUTAS

El tiempo promedio para que se tome la decision final en los litigios administrativos tributarios federales
supera los 2,300 dias. Hay mas de 370,000 procesos que involucran mas de R$ 703 mil millones en créditos
fiscales con exigibilidad suspendida en espera de una solucién del conflicto o del reconocimiento del
derecho de crédito del contribuyente. Este articulo busca respuestas a la situacion problematica, analiza
las principales acciones implementadas por la Receita Federal do Brasil y el Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais y consolida sugerencias para la racionalizacion del sistema, a través de entrevistas a los
gestores de litigios administrativos tributarios en esas organizaciones. Se realiz6 un estudio tedrico sobre
la burocracia y sus disfunciones, ademas de la teoria de la instrumentalidad del proceso, en la que la
busqueda de efectividad procesal exige la construccion de un instrumento desde el plano material, adaptado
a las necesidades y peculiaridades de los problemas. Luego se desarrollé una propuesta de acciones para
adecuar el flujo de ingreso al proceso y un nuevo modelo de ritos procesales y estructura de los 6rganos
juzgadores. El flujo de procesos entrantes puede verse reducido por inconsistencias autorreguladas, por
parte del contribuyente, ante la decision de rechazar la solicitud o liquidacién tributaria. En el modelo
propuesto los procesos se clasifican y someten a ritos de juicio procesal segin sus caracteristicas especificas.

Palabras clave: Receita Federal; litigio administrativo; recursos administrativos; litigio tributario; Brasil

BUREAUCRATIC DYSFUNCTIONS IN FEDERAL TAX ADMINISTRATIVE
LITIGATION: ALTERNATIVES FOR IMPROVING DISPUTE RESOLUTION

The average time for the final decision to be made in Federal Tax Administrative Litigation exceeds
2,300 days. There are more than 370,000 processes involving more than R$703 billion in tax credits
with enforceability suspended pending a solution to the dispute or recognition of the taxpayer’s credit
right. This article seeks answers to the problem situation, analyzes the main actions implemented by
the Federal Revenue Service of Brazil and the Administrative Council of Tax Appeals and consolidates
suggestions for streamlining the system by interviewing the managers of tax administrative litigation in
these organizations. A theoretical study was carried out on bureaucracy and its dysfunctions, in addition
to the theory of process instrumentality, in which the search for procedural effectiveness demands the
construction of an instrument from the material plane, adapted to the needs and peculiarities of the
problems. A proposal for actions was then developed to adjust the process entry flow and a new model for
procedural rites and the structure of the judging bodies. The flow of incoming processes can be reduced by
self-regulating inconsistencies, by the taxpayer, before the decision to reject the request or tax assessment.
In the proposed model, processes are classified and subjected to procedural judgment rites according to
their specific characteristics.

Keywords: Federal Revenue Service; administrative litigation; administrative appeal; tax litigation; Brazil
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1. INTRODUCAO

O contencioso administrativo fiscal federal tem por objetivo resolver um conflito de
natureza tributdria entre a administracgdo tributdria e o contribuinte, na esfera administrativa,
atendendo a principios constitucionais e infraconstitucionais (Michels, 2018).

A estrutura do contencioso administrativo fiscal federal estd inserida no Ministério da
Economia. Fazem parte dessa estrutura as Delegacias de Julgamento da Receita Federal do
Brasil (DR]Js), que julgam os litigios em primeira instancia, e o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (CARF) que julga os recursos em segunda instdncia e em instancia especial
(Brasil, 1972). Todos os julgadores das DR] sdo Auditores-Fiscais da Receita Federal do Brasil
— AFRFB, enquanto as turmas de julgamentos do CARF possuem composi¢do paritaria: 50%
dos julgadores sao AFRFB e 50% sao julgadores indicados por entidades representativas dos
contribuintes. No CARF os julgadores sao denominados “Conselheiros”. (Brasil, 2011, 2015)

Estabelecido o litigio administrativo, o crédito tributario discutido fica com sua
exigibilidade suspensa (Brasil, 1966). Nessa situagao, a administracao tributaria fica impedida
de cobrar os valores questionados, a0 mesmo tempo que o contribuinte tem sua condigéo fiscal
posta em duvida até que se resolva a controvérsia e ndo pode dispor plenamente de eventual
crédito pleiteado.

As consequéncias da demora na solugdo dos litigios sdo negativas para ambas as partes: a
administrac¢ao tributaria nao pode dispor dos recursos quando sao devidos pelo contribuinte e
o contribuinte, nos casos em que tiver decisao contraria a seu pleito, arcara com o pagamento
de juros de mora que incidem sobre o crédito, desde o vencimento até o efetivo pagamento.
Nos casos de reconhecimento de direito creditério o contribuinte ndo pode dispor do crédito
quando lhe é devido, exce¢do a compensagao com outros débitos. (Brasil, 1996)

Outras consequéncias da demora para o término da contenda administrativa podem ser
esperadas, como por exemplo, a impossibilidade de a Fazenda cobrar a divida tributaria do
devedor depois de passado muito tempo, pelo fato dele ndo mais existir ou seu patrimonio ter
sido dilapidado ou simplesmente porque os juros incidentes impossibilitam o pagamento.

Os dados do contencioso administrativo fiscal - DR] e CARE, demonstram que o acervo
de processos nas diversas instancias de julgamento tem se elevado ao longo dos anos. O niimero
de processos que aguardavam decisdo em mar¢o de 2012 era de 271.680 processos, e chegou a
370.771 processos em maio de 2020 (260.900 processos nas DR] e 109.900 processos no CARF).
Esses processos representavam em margo de 2012 R$ 343 bilhoes e alcangaram a cifra de quase
R$ 703 bilhoes em maio de 2020 (R$ 152,2 bilhdes nas DRJ e R$ 550,6 bilhdes no CARF).
(Brasil, 2020a, 2020¢)

O presente trabalho nasce da constatagao de que o tempo de demora para a solugdo
de litigios entre o contribuinte e a administracao tributdria federal ¢ demasiado elevado. Na

primeira instdncia de julgamento, nas Delegacias de Julgamento da Receita Federal, o tempo
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médio para a prolagdo da primeira resposta ao contribuinte, depois de estabelecido o litigio, gira
em torno de mais de 900 dias. Na segunda instancia, no Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais, esse tempo é superior a 1350 dias. Nos casos de decisao divergente o processo ainda
pode aguardar mais tempo para a solugdo final na Camara Superior de Recursos Fiscais, ainda
no CARE Sio, ao total, mais de 2300 dias para a decisdo final, ou seja, mais de 6 anos de espera.

O objetivo deste artigo ¢ apresentar alternativas que ajudem a reduzir esse tempo de
espera, preservando o direito do contribuinte de ter uma resposta adequada a sua situagéo,
mantendo a qualidade das decisdes e ampliando a estabilidade e a seguranga juridica nas
relagdes fisco-contribuinte. Na pesquisa que deu origem a este artigo (Autor Andnimo, 2021),
foram realizadas andlises de alternativas a esta situacao-problema, levando em consideracio
a pertinéncia, a relevancia e facilidade de implementacao, que aqui ndo cabe apresentar por
limitagdes de dimensao e escopo.

Para se atingir o objetivo supracitado, foram entrevistados gestores do contencioso
administrativo fiscal federal atuantes nas diversas instancias de julgamento. Suas opinides a
respeito das causas que levam ou levaram a situa¢ao-problema, as sugestoes para sua resolucao
e as principais agdes da gestao do contencioso ja implementadas para tentar diminuir o tempo
de demora foram analisadas.

Amparada nas sugestdes apresentadas e com fundamento nas teorias da instrumentalidade
do processo e da eficiéncia burocratica foi proposta a implementacido de agdes para a solucio

ou mitigagao da situa¢ao-problema e um novo modelo para o contencioso administrativo fiscal.

2. DISFUNCOES BUROCRATICAS E A RECEITA FEDERAL

O termo “burocracia” cunhado pelo francés Vincent de Gournay por volta de meados do
século 18 foi rapidamente adotado e passou por muitos significados. Inicialmente o termo foi
vinculado as palavras “monarquia’, “aristocracia’ e “democracia” no sentido de que o elemento
governante seriam os funcionarios do servigo publico. Ao longo do tempo foi-se dando novas
conotagdes a “burocracia’, desde organizagdes até a governos governados por profissionais.
Dentre as diversas concep¢oes de “burocracia” a mais notoria é a do “tipo ideal” de burocracia
descrita por Max Weber. (Riggs, 1979)

Weber (1978) concebeu a burocracia como um tipo ideal de organizagdo formal. Esse
modelo tem por pressupostos a autoridade racional legal, baseada nas premissas de que se deve
obediéncia a norma legal, imposta ou estabelecida por acordo, e o processo administrativo que
busca a racionalidade dos interesses comuns. Secchi (2009) observa que nesse modelo o poder
emana das normas, das institui¢des formais, e ndo do perfil carismatico ou da tradicéo.

Aburocracia, navisao de Weber (1978), permitiria o exercicio mais puro da autoridade legal
e conduziria & méxima eficiéncia, baseada na eficiéncia técnica suportada pelo conhecimento.

Por outro lado, ele mesmo questiona: “quem controla a maquina burocratica? ”

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(4) 758-777 out/dez 2023 | 761



Disfungées burocrdticas no contencioso administrativo fiscal federal: alternativas para o aprimoramento da solugdo de litigios

O modelo burocratico de gestao administrativa difundido por Weber tem na eficiéncia
uma preocupacao central. Eficiéncia econdmica, traduzida pela alocagao racional dos recursos,
principalmente das pessoas dentro da estrutura organizacional, e eficiéncia administrativa, em
relagdo a otimizacdo do trabalho. (Secchi, 2009)

A burocracia, desde seu nascimento, carrega uma forte conota¢ao negativa associada ao
excesso de formalismo, abundancia de papéis e normas. Essa imagem persiste até a atualidade e,
inclusive, incorpora a da ineficiéncia. (Aragao, 1997)

Os criticos ao modelo de Weber apontam que suas caracteristicas levam facilmente
a ineficiéncia, como por exemplo, o ritualismo desenvolvido pelos funcionarios ao aderirem
estritamente as regras e normas; a centralizagdo, hierarquizagao e especializacao, que tendem
a distorcer as informacgdes; a limitacdo da capacidade de tomada de decisoes em fungdo da
centralizacdo por parte dos superiores; e a falta de flexibilizagdo e adaptacdo que decorrem do
fato de ser excessivamente mecanicista. (Aragao, 1997)

Os modelos de gestdo buscaram respostas para melhorar a eficiéncia e desempenho
da administra¢do burocratica. O modelo neoliberal, ao preconizar um Estado minimalista,
propde que a existéncia e a utilidade das organizagdes publicas sejam determinadas pelas
finalidades do mercado. Defende que empresas privadas possam fornecer bens publicos, de
forma a aumentar a eficiéncia. Esse modelo sofre criticas por ndo haver evidéncias pragmaticas
de sua validade. O modelo gerencial se baseia na introdugdo de modelos empresariais na
administracao publica, mas com um Estado atuante, seguindo critérios de eficiéncia de
mercado. (Aragdo, 1997)

A “burocracia gerencial” esta voltada para a realizagdo eficiente das tarefas, com redugéo
de custos e aumento da qualidade dos servigos, independentemente das normas e rotinas,
necessarias, mas flexibilizadas. (Bresser-Pereira, 2007) O modelo gerencial vem preencher
um véacuo tedrico e pratico, amparando os desejos da sociedade, como o controle dos gastos
publicos e a demanda por servigos publicos de qualidade. (Abrucio, 1997) O foco do modelo
gerencial ¢ maior no desempenho e no tratamento dos problemas do que na identificagdo de
quem implementara ou como serao implementadas as politicas publicas. (Secchi, 2009)

A Receita Federal é considerada uma “ilha de exceléncia” no governo federal e um 6rgao
menos aberto a nomeagoes de viés politico-partidarias, de acordo com Loureiro e Martins.
Possui um insulamento parcial, pois apesar do isolamento burocratico em relagao as instituicoes
politicas, tem uma forte insercao social em um ambiente complexo. A presenga de uma estrutura
burocratica sdlida, aliada a autonomia, possibilita a construcdo de relagdes de governancga
fortemente orientadas ao alcance dos objetivos estratégicos da organizagao. (Silva, 2015)

O insulamento seletivo da Receita Federal abrange basicamente trés dimensoes cruciais:
1. Blindagem politica, em relagdo a outros 6rgaos do governo, inclusive a Presidéncia da

Republica e 6rgaos de controle; 2. Organizagao burocratica weberiana, com alta racionalizagao
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e hierarquizacdo do trabalho, alta autonomia operacional, corpos burocraticos estaveis,
capacitados e relativamente coesos; e 3. Inserc¢ao funcional, representada pela forte interacao com
atores externos vinculados a recursos estratégicos para sua atuagao funcional, que possibilitam
o estabelecimento de parcerias e relacionamentos visando a mobilizacdo das capacidades
burocraticas e abrem caminho para processos de inovagdo. Essas inovagoes tém sido de ordem
incremental, fortemente voltadas para a adogdo de ferramentas gerenciais modernas e com

grande adesao entre o corpo burocratico. (Silva, 2015)

3. CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO FISCAL FEDERAL E A TEORIA
DA INSTRUMENTALIDADE

Os atos administrativos sao aqueles emanados pela administracido publica que adquirem,
resguardam, transferem e modificam, extinguem e declaram seus direitos. Esses atos estdo
sujeitos ao controle de sua legalidade. (Meirelles, 2003)

O ato de lancamento pode ser contaminado por vicios do procedimento de apuragio e
fiscalizagdo, conquanto é espécie do género ato administrativo e se submete tanto aos critérios
do Direito Administrativo quanto aos rigores préprios da atividade tributaria. (Marins, 2002)

A institui¢ao de estruturas internas a administracdo para rever atos emanados por ela
prépria remete a Franga revoluciondria. Amparada na divisio de poderes preconizada por
Montesquieu, ndo se admitia a ingeréncia no Executivo pelo Parlamento, visto como ligado
ao Ancien Régime e dotado de algumas fungdes jurisdicionais que interferiam nas decisdes do
monarca. (Medauar, 2008)

Estabeleceu-se entdo na Franga o sistema dual, no qual as litigancias com a administra¢ao
sao julgadas e resolvidas sem o envolvimento do Poder Judicidrio. Esse sistema opera até hoje e
a manuten¢do do contencioso administrativo ocorre por diversas razdes, inclusive em func¢do do
alto grau de especializagdo, que se perderia caso houvesse a transferéncia para a justica comum,
e por possuir carater jurisdicional. (Brito, 2012)

Na Inglaterra, mantendo a tradigao liberal, desenvolveu-se o sistema de dire¢cdo una, no
qual todos estdo submetidos ao Poder Judiciario, inclusive a administragao publica que nao tem
nenhum privilégio em rela¢ao aos comuns. (Nobre Junior; Pimentel, 2016)

O sistema alemdo consiste em um meio termo entre o sistema francés que possui
separagdo absoluta das jurisdi¢oes e o da unidade de jurisdi¢ao do sistema inglés. A jurisdigdo
administrativa possui autonomia, porém integra o Poder Judiciario. (Técito, 1978)

O modelo de contencioso administrativo fiscal adotado pelo Brasil ndo encontra paralelo
em outros paises. O modelo proprio brasileiro é constituido por até trés instancias colegiadas
e sofisticadas de julgamento administrativo. O que torna o modelo impar ¢ a faculdade de,
ao contribuinte, depois de percorrer todas as instdncias administrativas, ser possibilitado o

reinicio da discussao na via judicial desconsiderando todo o processo administrativo. Ao
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iniciar o questionamento perante o Poder Judicidrio, nada do que foi discutido e decidido
na esfera administrativa vincula o contribuinte, seja em relacdo as alegacdes, seja quanto as
provas, sendo-lhe facultado inovar em todos os aspectos. A andlise do Judiciario, da mesma
forma, pode desconsiderar tudo o que foi apreciado com detalhes no processo administrativo
fiscal. (Michels, 2018)

A adogdo desse modelo se fundamenta em uma superada visdo rigida da separagao
dos poderes, na qual ndo se admite a interferéncia de um na esfera do outro. Todavia, a
interdependéncia nas relagdes entre os poderes ¢ uma realidade que nao pode ser negada. Ja ndo
se justifica a falta de comunicagao entre os processos administrativo e judicial que, a0 menos em
parte, poderiam estabelecer vinculos sem prejuizo da primazia da apreciagio final pelo Poder
Judiciario (Michels, 2018).

O contencioso administrativo funciona como um filtro ao reduzir a presenca da
administracao publica em ag¢des judiciais. Esse entendimento é no sentido de que ao cidadao
é possibilitada a solug¢ao de sua demanda na esfera administrativa, é sua faculdade; porquanto
a unidade de jurisdi¢do lhe garante o direito constitucional da aprecia¢ao por parte do Poder
Judiciario (Machado, 2006).

“A palavra processo origina-se da palavra latina processus, que significa “a¢ao de adiantar-
se, movimento para diante, andamento”. (Houaiss et al., 2009)

Processo ¢ um conjunto de principios, institutos e normas estruturados para o exercicio
do poder segundo determinados objetivos (Dinamarco, 2002). Bedaque (1997) define processo
como um “método de trabalho desenvolvido pelo Estado para permitir a solugdo de litigios™
Lembra que o processo deve ser adequado aos fins a que se propde e que dele participam o
proprio Estado e os interessados na controvérsia, cada um atuando de acordo com a ordem e os
modelos previstos na lei.

Uma visao mais critica e ampla da utilidade do processo com plena aderéncia a realidade
sociojuridica a que se destina para alcancar sua primordial vocagao de servir de instrumento a
efetiva realizagdo dos direitos é defendida por Watanabe (2012). No mesmo sentido, Dinamarco
(2002) sacramenta a tendéncia atual da instrumentalidade no sentido de os objetivos estatais
serem realizados através dele, processo.

A visao instrumentalista considera que o processo vale menos pelo que é, sua importancia
esta nos resultados que obtém. A abordagem, portanto, deve conceder mais peso aos critérios de
racionalidade material e ndo apenas de carater formal, pois as normas processuais nao possuem
um fim em si mesmas, estdo a servico das regras substanciais. Assim, é imperiosa a adequagao
do instrumento as peculiaridades de cada area de atuagéo e, para isso, o estudo deve partir das
necessidades, dos problemas, para entdo desenvolver o instrumento adequado. O instrumento,
construido a partir do plano material, possibilita a efetividade ao processo, instrumento do

direito material e da pacificagdo social. (Bedaque, 1997)
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A abordagem a partir do direito processual revela as preocupagdes por novos tipos de
provimento, por procedimentos especiais, pela aceleragdo e simplificagdo do procedimento, pela
concreta possibilidade de exercicio do direito de a¢ao, pela facilitagdo da prova, pela concep¢ao
social do processo, pela tutela de direitos supraindividuais, pelos multiplos aspectos da facilitacao
do acesso a justica, dentre outros. (Watanabe, 2012)

Assim, a busca da efetividade do processo demanda a concep¢ao de um modelo
procedimental flexivel, adaptavel as circunstancias postas, sem a rigidez de um procedimento
unico inadequado as exigéncias especificas. O grau de complexidade do litigio, muitas vezes,
influencia as providéncias necessarias a obtencio do resultado do processo. (Bedaque, 1997)

Portanto, as diversas relagdes substanciais ndo serdo abarcadas por um mesmo modelo
processual, é preciso estabelecer modelos procedimentais aptos a solucionar adequadamente
as situagdes, sob pena de sucumbirem as garantias da inafastabilidade da justica e do devido

processo legal. (Bedaque, 1997)

4. METODOLOGIA

O presente artigo partiu da defini¢do da situagao-problema que bem se adequa ao uso da
metodologia de estudo de caso, pois o que se buscou foi a compreensdo em profundidade da
dindmica em uma unidade de andlise, nomeadamente a Receita Federal do Brasil (RFB). Em
seguida definiu-se pela utilizagdo de entrevistas semiestruturadas com os gestores do contencioso
administrativo fiscal da RFB e do CARF para o conhecimento das causas da situa¢ao-problema,
das agoes ja implementadas e das sugestdes de alternativas para a solugdo. Por fim, com base
nos resultados empiricos e na fundamentagio tedrica, desenvolveu-se uma proposta para o
aprimoramento do contencioso administrativo fiscal federal.

Para o aprofundamento do conhecimento das razdes que levaram a situagdo-problema,
para o levantamento das agdes ja adotadas e das sugestdes para sua solugdo ou minimizagao
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores do contencioso administrativo fiscal
da RFB e do CARE

O roteiro das entrevistas foi elaborado com perguntas abertas, de forma que os entrevistados
tivessem liberdade para emitir suas opinides a respeito dos temas e buscassem compreender a
percep¢ao dos entrevistados.

As respostas das entrevistas foram classificadas em 4(quatro) grandes fatores: Tempo para
a prolacao da decisao; Responsabilidade pelo tempo de demora ou pelo elevado estoque de
processos; A¢des implementadas e Sugestdes para o aprimoramento.

Foram realizadas 26 (vinte e seis) entrevistas: 14 (quatorze) servidores da RFB e 12 (doze)
do CARE. O critério de selegao dos entrevistados foi o de atuarem ou terem atuado na gestio do

contencioso administrativo fiscal.
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No ambito da RFB os 14 (quatorze) entrevistados atuam nas Delegacias de Julgamento:
delegados ou ex-delegados de julgamento, ou no 6rgao central.

No CARF foram entrevistados 12 (doze) conselheiros: 6 (seis) conselheiros representantes
dos contribuintes e 6 (seis) conselheiros representantes da Fazenda Nacional, todos atuantes na
gestdo do contencioso em fungdes de presidente (seis entrevistados) ou vice-presidente (seis

entrevistados) de Camaras ou Turmas de Julgamento.

5. RESULTADOS

Os entrevistados foram questionados a respeito de quais seriam os prazos considerados
razoaveis para as decisdes da RFB e do CARE Também se manifestaram a respeito das causas
que levam ao elevado estoque de processos no acervo do contencioso e a demora do julgamento.

A pesquisa revelou que os gestores do contencioso administrativo fiscal consideram, em
sua maioria, como um ano o prazo razoavel para a decisdo de primeira instancia, nas DR].
Menos de 20% dos entrevistados (19,23%) consideram que o prazo deve ser inferior, menor que
um ano, enquanto 27% admitem um prazo de até dois anos para essa decisao. Apenas 3,85% dos
entrevistados consideram mais de dois anos um prazo médio razoavel para a prolacdo de uma
decisdo de primeira instancia.

Para uma decisio de segunda instancia, no CARE o prazo considerado razoavel
pela maioria dos entrevistados também foi de até um ano (46,15% das respostas). 19,23%
consideraram razoavel um prazo inferior a um ano, enquanto, pouco menos de 27% (26,92%),
entendem como razoavel um prazo de até dois anos para a prolacdo da decisdo final pelo CARE.
Apenas 7,69% entendem que é razoavel que essa decisaio demore mais de dois anos.

Os fatores que mais influenciam na gestdo do contencioso administrativo fiscal, seja em
relagdo ao tempo de demora para a prolagao de uma decisdo, seja em relagao ao numero de
processos que adentram ao acervo, sio os seguintes:

- As fiscalizacdes eletronicas em massa;

-O processamento eletronico de pedidos de restituigdo e/ou ressarcimento conjugados
com Declaragdes de Compensagao;

- As diferengas de marcos normativos seguidos nos julgamentos nas DRJ e no CARF;

- A forma de composigao das turmas de julgamento do CARE

Uma das consequéncias do incremento do tratamento massivo das informagoes fiscais
por meio de procedimento fiscal eletronico é o gradual aumento da quantidade de notificagdes
de lancamento decorrentes de incorre¢des ou infragdes fiscais verificadas eletronicamente.
O aumento no numero de notificagdes de lancamento leva, por consequéncia, a elevagao do

numero de litigios, pois um maior niimero de contribuintes se insurge contra as autuagoes.
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Esse fato se reflete diretamente na elevacdo do acervo de processos do contencioso
administrativofiscal, poisofluxodeentradadeprocessosnocontenciososeelevasubstancialmente,
ao passo que os julgamentos continuam a ser realizados de forma individualizada.

O descompasso entre o fluxo de entrada de processos de restituigdo, ressarcimento e
declaragoes de compensagdo no contencioso e a saida de processos julgados leva ao aumento do
acervo de processos e do tempo médio necessério para se prolatar a deciso.

Avinculagao a diferentes bases normativas provoca a reforma de muitas decisdes proferidas
pelas DRJ, pois o CARF nao segue, necessariamente, determinados conceitos normatizados pela
RFB. Essas situagdes acarretam uma perda de eficiéncia do sistema de julgamento do contencioso
administrativo, pois processos que se encontram nessa situagdo, muitas vezes necessitam ser
julgados na segunda instdncia unicamente pela diferenca de bases normativas.

Essa situagao suscita, inclusive, a discussdo sobre a caracterizacdo de instancias de um
mesmo julgamento, pois a instancia superior estaria inovando em relagao a norma que deu base
ao julgamento a quo. Nesse sentido nao se trataria de julgamento em instancias diferentes, mas
julgamentos originais em cada uma das instancias.

A forma de composi¢ao das turmas de julgamento, conhecida por composi¢ao paritaria
entre conselheiros representantes dos contribuintes e conselheiros representantes da Fazenda
Nacional em um tribunal de julgamento administrativo nao encontra paralelo em outros paises
(CIAT, 2020) e é bastante questionada (Nobre Junior; Pimentel, 2016; Unafisco Nacional, 2015).

As restrigoes ao exercicio de atividade profissional, assim como a remuneragio pela
participacao no CAREF, aos conselheiros representantes dos contribuintes, foram implementadas
depois do desencadeamento da chamada “Operagdo Zelotes” pela Policia Federal em margo de
2015. Essa operagao policial revelou casos de corrupgao entre empresas, servidores e conselheiros
do CAREF, nos quais restou comprovado o pagamento de propina em troca de favorecimentos
aos autuados pela Receita Federal. (Levy, 2017; Canario, 2017)

A pesquisa que deu origem a este artigo revelou um posicionamento bastante diferente
entre os gestores do contencioso administrativo fiscal. Os gestores da RFB foram praticamente
undnimes ao se posicionarem contra a manuten¢ao do sistema paritario de composi¢do do
CARE O principal argumento ¢ de que o julgamento administrativo deve refletir o entendimento
da administragdo a respeito das matérias de sua competéncia e, nesse escopo, nao faz sentido
o julgamento ser realizado por julgadores que ndo compdem essa estrutura, ainda que nao se
questione a capacidade técnica e lisura dos julgadores representantes dos contribuintes.

Os conselheiros do CARF representantes dos contribuintes, por outro lado, se posicionaram
unanimemente favoraveis a manutencdo da composi¢do paritaria, sob o fundamento da
transparéncia nos julgamentos e da ampliacdo da visao da realidade trazida pela experiéncia

dos conselheiros oriundos da iniciativa privada.
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Os conselheiros do CARF que sao Auditores Fiscais da RFB se dividiram entre a
manutenc¢ao do sistema paritario e sua modificagdo. Consideram importantes as contribui¢oes
dos conselheiros dos contribuintes e, por outro lado, observam que esses podem sofrer

influéncia dos interesses privados.

5.1 A gestioda RFBedo CARF

De maneira geral, a gestdo administrativa do contencioso na RFB e no CARF ¢ considerada
muito atuante e atenta as necessidades dos julgamentos. As agoes implementadas para a melhoria
na administracdo do contencioso citadas pelos entrevistados foram a criacao do e-processo; o
estabelecimento de métricas para o acompanhamento da atividade de julgamento; a definicao
de prazo para indicagdo de processos para julgamento; o estabelecimento de prioridade para o
julgamento; a centralizagdo nacional do estoque de processo; o julgamento de processos em lotes,
julgamento de alta performance e de repetitivos e a criagao de sessdes virtuais de julgamento.

A digitalizagdo de todos os processos do contencioso administrativo federal e o
desenvolvimento e implementagdo do e-processo, sistema informatizado para controle, gestdo
e julgamento de atos administrativos tributarios que envolvem o crédito tributério e, inclusive,
atos administrativos, da RFB, do CARF e da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN),
foi uma agdao que possibilitou melhoria substancial na gestdo dos processos administrativos
fiscais e contribui para facilitacdo do controle e agilizagdo do tramite processual.

O desenvolvimento e implementagdo de métricas para o acompanhamento da atividade
de julgamento de processos possibilita uma avaliagio baseada em metas e indices de
desempenho. Os indices de desempenho sdo formalmente definidos e acompanhados por
meio de relatdrios individuais de atividades. Trimestralmente sao estabelecidas metas de
produtividade de forma a possibilitar uma avaliagdo individualizada, bem como estabelecer
um planejamento adequado das atividades.

Os processos considerados prioritarios para o julgamento sdo, por exemplo, aqueles nos
quais o contribuinte seja idoso ou possuidor de doenga grave; processos com circunstancias
indicativas de crime contra a ordem tributdria; processos com medida cautelar fiscal; processos
de valor elevado; processos com agdo judicial que verse sobre o0 mesmo objeto ou no qual o
Poder Judiciario determine o julgamento em prazo estipulado; dentre outros.

Os processos considerados prioritarios sao distribuidos para julgamento com prioridade,
fato que diminui substancialmente o tempo para a prolagdo da decisao administrativa. Em
dezembro de 2020, o tempo para julgamento de processos prioritarios, nas DRJ, foi de 113 dias,
muito abaixo da média dos processos em geral, que foi de 924 dias.

A concentragdo de todos os processos do contencioso em um unico estoque possibilitou
a distribuicdo equitativa entre as DR], proporcional a sua capacidade de julgamento, de

modo a normalizar nacionalmente o tratamento dos litigios de cada tributo ou matéria,
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independentemente da localizagdo do domicilio tributario do contribuinte ou do local das
operagoes realizadas.

Analise do estoque nacional de processos verificou a existéncia de processos com
caracteristicas quase idénticas ou com muitas similaridades entre eles, como, por exemplo,
diversos processos do mesmo contribuinte, de mesma matéria e com as mesmas exigéncias
fiscais. Os processos semelhantes sdo agrupados em lotes e o julgamento realizado com mais
agilidade. A formagéo de lotes de processos, por meio de uma adequada triagem, e o julgamento
propriamente dito dependem do desenvolvimento de um sistema informatizado apropriado e
de equipes especializadas e capacitadas.

Sessdes virtuais de julgamento sdo sessdes nas quais o relator deposita seu voto no ambiente
informatizado e os demais julgadores da turma registram seus votos nesse mesmo ambiente. A
todos os julgadores é possibilitado o acesso ao voto condutor e a solicitacdo de retirada do
processo da pauta, desde que devidamente justificado. (Brasil, 2020b)

Essamodalidade de julgamento tem por objetivo agilizar o tramite processual ao desobrigar
a reunido para a sessao de julgamento e a discussdo sobre matérias cujo entendimento esteja

pacificado.

5.2 Sugestdes para o aprimoramento do contencioso administrativo fiscal

Os entrevistados apresentaram diversas sugestoes para o aprimoramento do contencioso
administrativo fiscal que visam a simplificagdo, maior agilidade nas decisdes, maior seguranca
juridica e diminui¢do do grau de litigiosidade. As principais sugestoes apresentadas foram:

- Aumentar a integragdo entre a area de fiscaliza¢ao e do contencioso;

- Possibilitar a autorregularizagdo pelo contribuinte antes da emissao de auto de infragao,
notificacdo de lancamento ou ato decisorio;

- Desenvolver ferramentas utilizadas na fiscalizagdo preparadas para o contencioso;

- Utilizar de forma mais incisiva a inteligéncia artificial;

- Uniformizar os marcos normativos entre instancias de julgamento.

Uma sugestdo ¢ a de que o planejamento de a¢des de fiscalizagdo tributaria ou aduaneira,
especialmente aquelas realizadas em massa, por meio eletronico, considere o impacto no
contencioso, no sentido de se adequar as agdes de fiscalizagdo a capacidade de julgamento dos
processos aos quais se prevé que os litigios serao estabelecidos. Nesse escopo, o aprimoramento
das ferramentas e dos critérios utilizados para os cruzamentos de dados siao imperativos para
diminuir os litigios.

A autorregularizacao é procedimento que permite ao contribuinte, depois de cruzados
eletronicamente os dados informados e constatadas divergéncias, proceder a retificacdes
para ajustar eventuais incorregdes, antes que seja efetivada a autuagdo ou negado seu pedido.

Retificadas as informagdes, novo cruzamento de dados é realizado e, caso estejam coerentes, ndao
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mais é necessaria a autuagao ou seu pedido é concedido, evitando o estabelecimento do litigio e,
por consequéncia, o encaminhamento do processo ao contencioso.

Nos procedimentos fiscais, o estabelecimento de litigio por parte dos contribuintes é
fato esperado: parte dos contribuintes vai contestar as exigéncias fiscais e o processo vai ao
contencioso para julgamento das razdes alegadas.

Para o ganho de maior eficiéncia do sistema, com consequente agilidade, a sugestdo ¢ que,
desde o procedimento fiscal os dados ja estejam estruturados de forma a permitir uma posterior
estruturagdo das alega¢des na impugnagéo e, por fim, um julgamento no qual todo o processo e
as informagdes anteriores estejam formatados de modo a possibilitar a adogdo de uma decisdo
compativel, agil e uniforme, de acordo com as caracteristicas do litigio.

O uso da inteligéncia artificial pode ser um importante aliado para a resolu¢ao dos litigios
com mais agilidade. O desenvolvimento de ferramentas, como o de sistemas especialistas, as
quais possibilitem a automatica identificagao das razdes pelas quais houve a autuacao fiscal,
assim como os motivos e provas pelos quais o autuado as contesta, possibilitaria a prolacao
de decisdes adequadas, em tempo reduzido mesmo em processos administrativos fiscais
decorrentes de fiscaliza¢oes individualizadas (nédo eletronicas).

As diferengas de marcos normativos seguidos nos julgamentos nas DR] e no CARF foram
observadas com um dos motivadores da perda de eficiéncia do contencioso administrativo.
A solugdo para esse problema é a uniformizagdo dos marcos normativos, de forma que os
julgadores de todas as instancias adotem a mesma legislacao em suas decisoes.

O contencioso administrativo fiscal possui elevada quantidade de processos. Evitar que os
processos adentrem desnecessariamente ao contencioso ¢ a maneira mais racional para equilibrar
o fluxo de processos e diminuir o acervo. Nesse sentido, possibilitar ao contribuinte a regularizacao
de sua situagao fiscal antecipadamente a autuagao e dirimir duvidas sobre as questdes de fato que
determinam o indeferimento de seu pleito, situagdes recorrentes em procedimentos sumarios
realizados exclusivamente por meio eletronico, sio agdes imperativas a otimizagdo do processo.

Propde-se que todos os processos decorrentes de procedimentos exclusivamente
eletrdnicos sejam obrigatoriamente submetidos a autorregularizagao ou revisdo de oficio, antes
de ser expedido ato decisorio, de forma que todas as questoes de fato sejam tratadas previamente
ao estabelecimento de litigio.

O mesmo procedimento deve ser adotado para as situacdes de indeferimento ou exclusao de
contribuintes do Simples Nacional. Somente depois de reiterada a cientificagao da irregularidade,
deve-se expedir o ato decisdrio para possibilitar eventual contestacio pelo interessado.

A implementacdo desses procedimentos nao demanda nenhuma alteracdo legal, apenas
procedimental, bastando a adapta¢do dos sistemas informatizados e o estabelecimento de
normas internas a organizagdo. Essa mudanga encontra respaldo ndo sé na busca pela eficiéncia

do sistema, mas se fundamenta na efetividade processual, necessaria ao aprimoramento do

Revista do Servigo Publico (RSP), Brasilia 74(4) 758-777 out/dez 2023 | 770



Disfungées burocrdticas no contencioso administrativo fiscal federal: alternativas para o aprimoramento da solugdo de litigios

contencioso administrativo. Propde-se, assim, um novo modelo para o julgamento dos processos
do contencioso administrativo.

Resumidamente, o modelo de julgamento proposto tem a seguinte configuragao:

- Os processos de baixa complexidade, de baixo valor, que sejam objeto de precedente
vinculante ou de Simples Nacional se submetem a decisdo monocratica, em instancia unica,
pelos julgadores das DRJ;

- Os processos mais complexos seguem com decisdo colegiada da Turma da DR] e recurso
a segunda instdncia as Camaras Recursais das DRJ;

- As Camaras Recursais das DR] passam a ter estrutura e quadro proprios de julgadores;

- O CAREF passa a ser instancia especial com fun¢do primordial de uniformizar as decisdes
divergentes das DR]J, dos processos decididos monocraticamente, e das Camaras Recursais das
DR]J e do proprio CARE nos demais casos;

- O CARF deve ampliar a edi¢gdo de sumulas vinculantes para toda a administracao
tributaria federal;

- O CAREF passa a ser composto por julgadores todos Auditores Fiscais da RFB;

- A CSREF deve ser extinta.

Para ajudar na visualiza¢ao panoramica das alteragdes propostas, elaborou-se a sintese

exposta no Quadro 1, a seguir:

Quadro 1: Resumo das alteragdes propostas nas DR]J e CARF

MODELO ATUAL
DRJ CARF CSRF
Competéncia | 1? instancia 22 instancia Uniformizagdo de decisdes
Julgadores 100% AFREB ig:ﬁ:ﬁfﬁiﬁ: o igjﬁr?blzul?rljtlzse o
Decisdes Colegiadas Colegiadas Colegiadas
Recurso CARF CSRF Instancia final
MODELO PROPOSTO
DR] CARF CSREF - Extinto
Competéncia | 12 e 2¢ instancias Uniformizagdo de decisdes
Julgadores 100% AFRFB 100% AFRFB
Decisoes Monocraticas e colegiadas Colegiadas
Monocrdticas: Instincia final | Turmas do CARF - Pleno
Recurso Sgﬁiﬁgﬁrrmas DRJ - Turmas do CARF - Pleno

Fonte: elaborado pelos autores.

A aplicagao do principio da isonomia, no sentido de se conceder igual tratamento aqueles
que se encontrem em situacao semelhante, somada a constatagdo da pesquisa de que processos
da mais variada espécie e com caracteristicas diferenciadas sdao submetidos aos mesmos
procedimentos, revelam a necessidade de se categorizar os processos para, em seguida, lhes dar

o tratamento especifico devido.
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O diagnoéstico do acervo de processos e as sugestdes apresentadas levam a uma
classifica¢ao por critérios de matéria, complexidade e valor. Processos de baixa complexidade
sao assim considerados, para efeito deste modelo, aqueles que decorreram de procedimentos
eminentemente eletronicos, ainda que tenha sido possibilitada a autorregularizacao ou tenham
sido submetidos a revisdo de oficio. Processos de baixo valor sao aqueles cujo crédito tributario
discutido seja inferior a 60 (sessenta) saldrios-minimos para contribuintes pessoa fisica, ou
inferior a 600 (seiscentos) saldrios-minimos, para contribuintes pessoa juridica.

Neste modelo algumas categorias de processos devem ser submetidas a decisao
monocratica, por julgador de DRJ, em instancia unica.

A adogdo do julgamento monocrético, em instancia inica, vem ao encontro do objetivo
de agilidade no julgamento, notadamente dos processos tratados eminentemente pela via
eletronica, de baixa complexidade e de baixo valor, como sugerido pela pesquisa realizada. Essa
modalidade de julgamento abrangera os processos de baixa complexidade, de pequeno valor, de
Simples Nacional, processos cuja matéria seja objeto de precedente vinculante ou cujo objeto

tenha sido submetido a apreciacao do Poder Judiciario.

Matérias objeto de precedente vinculante

As matérias que foram pacificadas por meio de simulas vinculantes do CARF ou decisoes
do Supremo Tribunal Federal ou do Superior Tribunal de Justica julgadas em sede de repercussao
geral ou recursos repetitivos, conforme Cédigo de Processo Civil - CPC, também serao julgados

monocraticamente, em instancia unica.

Processos cujo objeto foi submetido a apreciacao judicial
Processos cujo objeto foi levado pelo contribuinte a apreciagao judicial em concomitancia
com o processo administrativo também devem ser julgados monocraticamente, em instancia

unica, em razdo da supremacia da decisdo judicial em relagdo a administrativa.

Processos mais complexos

Processos que ndo se enquadrem nas categorias anteriores continuam a ser julgados pelas
turmas da DRJ. O recurso, voluntario ou de oficio, sera julgado pelas Camaras Recursais das
DR]J. Para isso, devera ser constituida estrutura prépria das Camaras Recursais, com turmas
de julgamento divididas por matéria e com quadro proprio de julgadores. Os julgadores da
Camaras Recursais serdo Auditores-Fiscais da RFB selecionados dentre julgadores experientes
que tenham atuado nas DR]J ou no CARFE.

O elevado quantitativo de processos que seguem a segunda instdncia impde e justifica
a criagdo de uma estrutura compativel para as Cadmaras Recursais das DR] que receberdo o
acervo de processos que hoje se encontram no CARF imediatamente a implanta¢ao do modelo

proposto, conforme a Figura 1:
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Figura 1: Fluxo simplificado do modelo proposto

Fonte: elaborado pelos autores.
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Conselho Administrativo de Recursos Fiscais - CARF

O CARF passa a ter fungdo de instancia especial, destinada a uniformizar decisoes
divergentes dos julgadores monocraticos e das Camaras Recursais das DR] e das diferentes
turmas do proprio CARFE. Sua estrutura serd composta por turmas de julgamento especializadas
por matéria e pelo Pleno, composto pelos presidentes das turmas. O CARF passa a ser constituido
somente por julgadores Auditores Fiscais da RFB, selecionados dentre julgadores experientes
das DRJ e do CARFE.

A composi¢ao das Camaras Recursais das DR] e do CARE, responsaveis pelo julgamento
em segunda instancia e em instancia especial, unicamente por julgadores Auditores Fiscais
da RFB, encontra respaldo no resultado da pesquisa. Ao mesmo tempo que implementa um
contencioso administrativo fiscal que consolida o entendimento da administracdo a respeito da
legislagdo tributdria e aduaneira, coloca fim as discussdes sobre o voto de qualidade e aumenta

a seguranga juridica diminuindo os litigios administrativos.

Camara Superior de Recursos Fiscais - CSRF

A atual atribui¢do da CSREF sera exercida pelas turmas do CARF e, portanto, a CSRF deve
ser extinta.

O modelo proposto busca aprimorar o contencioso administrativo fiscal federal de tal
modo que ajude a reduzir o tempo de espera por uma decisdo administrativa, preservando o
direito do contribuinte de ter uma resposta adequada a sua situa¢ao, mantendo a qualidade das

decisdes e ampliando a estabilidade e a seguranga juridica nas relagdes fisco-contribuinte.

6. CONSIDERACOES FINAIS

O tempo médio para se prolatar decisdes no contencioso administrativo tributario federal
¢ demasiado longo, mais de 2.300 dias para a decisdo definitiva, enquanto o tempo médio
considerado razoavel seria de até um ano na RFB e mais um ano no CAREF, perfazendo 730 dias,
no maximo.

Grande parte da responsabilidade pelo estoque de processos e consequente demora
nas decisoes é atribuida aos processamentos eletronicos das fiscalizagdes e declaragdes de
compensac¢do, em descompasso com a capacidade de julgamento das estruturas existentes.
Outros fatores também contribuem para a demora das decisdes, como a complexidade da
legislagao tributdria e aduaneira, os ritos processuais desajustados com as caracteristicas dos
processos, as diferencas de bases normativas seguidas pelas DR]J e pelo CARF e a forma de
composi¢ao das turmas de julgamento do CAREF, entre outros.

Diversas sugestoes foram apresentadas para o aprimoramento do contencioso
administrativo fiscal, como aumentar a integracdo entre a area de fiscalizagdo e do contencioso,

possibilitar a autorregularizagcdo pelo contribuinte antes da emissdao de auto de infracdo,
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notificagdo de lancamento ou ato decisorio, desenvolver ferramentas utilizadas na fiscalizagao
preparadas para o contencioso, utilizar de forma mais incisiva a inteligéncia artificial, constituir
equipes de apoio aos julgadores para o preparo de processos e uniformizar os marcos normativos
entre instancias de julgamento.

Os dados levantados na pesquisa de campo analisados sob o prisma da teoria serviram
de fundamento para o desenvolvimento de uma proposta de agdes para ajustar o fluxo de
entrada de processos no contencioso administrativo fiscal e um novo modelo para os ritos
procedimentais e para a estrutura dos 6rgaos de julgamento. O fluxo de entrada de processos
pode ser diminuido com a autorregulariza¢ao de inconsisténcias, pelo contribuinte, antes da
decisdo de indeferimento do pedido ou do lancamento fiscal. No modelo proposto os processos
sao classificados e submetidos a ritos procedimentais de julgamento de acordo com suas
caracteristicas proprias.

As medidas sugeridas podem contribuir para a melhoria do sistema. Todavia, para se
atingir o objetivo de se prolatar decisdes definitivas, em menos de 730 dias, e com a manuten¢ao
da seguranga juridica, ha que se alterar o modelo de julgamento. O modelo proposto neste
trabalho se fundamenta na eficiéncia burocratica e na instrumentalidade do processo, sugerindo
alteragdes nos ritos procedimentais e na estrutura dos 6rgaos de julgamento, com vistas ao

atendimento do principio da eficiéncia da administragdo publica.
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