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Julio Gomes. Representacéo paritaria e voto de qualidade no Carf sdo
indissociavels

Osideais liberais que “ sopravam” no Brasil na década de 1920 modificaram as rel agdes entre o Estado e
os contribuintes. Com inspiracéo democréticafoi criado em 14 de setembro de 1925 o Conselho de
Contribuintes do Imposto de Renda, primeiro 6rgéo fazendario integrado tanto por representantes da
fazenda quanto dos contribuintes. Apesar de bem-sucedido em sua primeira experiéncia, 0 modelo
sofreu aperfeicoamentos. Assim, em 1927 o Conselho de Contribuintes passa a ser 0 primeiro 6rgao
paritario do pais, doze membros em igual nimero de representantes da fazenda e dos contribuintes.
Sendo em nimero par de conselheiros, a solugdo para os casos de empate nas deliberaces foi a
atribuicéo do voto de desempate ao presidente da turma, o chamado “voto de qualidade” (1). Eraa
aplicacdo do principio da presuncdo de legalidade do ato administrativo de langamento tributario.

Esse model o construido sobre os dois pilares — a representacdo paritaria e o chamado “voto de
gualidade” — atravessa quase um seculo de existéncia, e somente agora, justamente apds a ampla
reestruturacdo trazida pelo seu novo regimento interno (2), € que o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (Carf) vem sendo intensamente questionado quanto ao voto de desempate do presidente de turma.

Nossa proposta aqui € demonstrar que o voto de desempate do presidente de turma decorre de uma
caracteristica comum a todos o0s processos administrativos em geral: a“palavrafina” sempre compete a
administracéo publica (3) e deriva direta e necessariamente de outra caracteristica elementar do desenho
institucional do 6rgéo, a abertura do processo decisorio para a representacao paritaria. Eles coexistem
como se fossem “gémeos siameses’, naturalmente inseparéveis. Quando juntos, o Carf mantém-se
alinhado ao direito constitucional administrativo contemporaneo, pois consegue ter o controle estatal
sobre suas decisdes sem se descuidar da | egitimidade democratica, proporcionada pela abertura do
processo decisorio para um dialogo com a sociedade civil-contribuintes através de seus representantes.
Caso excluida a participacdo dos contribuintes através da representacéo paritaria haveria um refluxo ao
direito administrativo tradicional, informado pela unilateralidade do Estado; por outro lado, caso sgja
excluido apenas o “voto de qualidade” incorreriamos numa espécie de “ anarquia dos contribuintes’, com
violacdo seletiva do dever fundamental de pagar impostos (4).

Como apontamos, a representagdo paritaria no Carf surgiu em 1927 como um marco historico da
administracéo publica participativa, uma experiéncia bem-sucedida de participacdo democratica da
sociedade no processo de formacéo das decisdes de 6rgdo, onde os contribuintes passariam ater voz nas
discussdes sobre ainterpretacéo e aplicacdo dalegislacdo tributéariafederal. O que se encaixa
perfeitamente em um sistema tributério repleto de ambiguidades, demandando, assim, uma efetiva
abertura do sistema para que a sociedade civil-contribuintes colabore com a ardua tarefa de suprir as
obscuridades da legislacdo, insuficiente que é o método de aplicacdo da subsuncéo do fato anorma
juridica. A pluralidade de pontos de vista, argumentos e interpretacdes juridicas trazidas pelos

consel heiros representantes dos contribuintes é expressdo de uma efetiva agdo comunicativa orientada
para a compreensdo dialética (5), o que também resulta maior eficiéncia e correcdo por se agregarem as
decisBes valores que se somam a visao fazendaria sobre o crédito tributario.
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Esse é o papel fundamental dos consel heiros representantes dos contribuintes, trazer para o ambiente da
administracéo fazendaria a realidade, a perspectivas dagueles, pessoas naturais ou juridicas, que em suas
vidas cotidianas praticam atos econdmicos suscetiveis ao pagamento de tributos, os fatos geradores da
obrigagdo tributéria. Essa participacdo dos contribuintes na formagéo das decisdes do Carf também é
fundamental para alegitima construcéo da liquidez e certeza do crédito tributério como titulo executivo
extrgjudicial.

Uma consideracdo também importante a justificar historica e pragmaticamente a deliberacéo
participativa no Carf € a desnecessidade de o contribuinte ser representado pela defesatécnica. Ele
mesmo pode fazer sua defesa escrita e oral, sem necessidade de advogado. E considerada a
complexidade da legislacéo tributaria, a autodefesa pelo leigo, muitas vezes exercida pela falta mesmo
de condi¢des financeiras para contratagdo do profissional, poderia o colocar em situagdo muito
desfavoravel nademonstracéo de seu direito. Como solucdo institucional, a composi¢céo do 6rgéo
integrada também por conselheiros que o representem € bastante oportuna para a justica fiscal, em
especial para se acancar no processo averdade material, agregando valor ao processo decisorio e na
maioria das vezes efetivamente resultando acordéos favoraveis aos contribuintes (6).

Assim, embora formalmente tenha lhes sido conferido o direito a voto, os representantes dos
contribuintes ndo sdo propriamente decision-makers em sentido estrito (7). Essa realidade ndo significa
gue se possa condenar o CARF a parcialidade em suas decisdes. Existe imparcialidade, mas em menor
grau (8); o que é insuficiente para que se possa concluir pela davida quanto a certeza e liquidez do
crédito tributario nos casos em que adotado o “voto de qualidade”.

Também em uma andlise normativa, os dispositivos regimentais do Carf evidenciam sua preponderancia
como 6rgdo eminentemente fazendario: @) o Carf é um 6rgdo da administraco fazendaria, da estrutura
hierérquica do Ministério da Fazenda, a quem cabe a nomeacéo e dispensa dos conselheiros; e b) a
atuacdo dos conselheiros € influenciada pela relacéo entre representante e representado, a quem cabe
também aindicacao para as sucessivas recondugdes a cada 2 anos, 0 que por si s ja denota uma
contradicdo com aimparcialidade, ab menos no grau necessario para se atribuir divida ao crédito
tributario nos casos de empate na votacao.

No funcionamento das sessoes de julgamento, outros mecanismos evidenciam as prerrogativas da
fazenda. A votagdo sempre se iniciacom o0 mais antigo e experiente conselheiro representante da
fazenda e termina com o presidente da turma, em ordem decrescente de antiguidade e alternadamente
entre representantes da fazenda e dos contribuintes. Com efeito, no processo de deliberacéo a ordem
sequencial de votac&o exerce influéncia no resultado. A experiéncia e reputacdo dos primeiros
conselheiros a votarem serdo levadas em consideracao pel os consel heiros seguintes. Além do efeito
reputational cascade (9), podemos identificar um efeito information cascade motivado pelo 6nus
eXpressivo para a apresentacdo de voto divergente, considerando que muitas vezes o conselheiro esta no
limite de seus esforcos para cumprir as metas de resultado: nimero de processos a relatar, prazos
exiguos para apresentacdo de voto divergente, declaracéo de voto e formalizacdo de acordéos etc. De
fato, 0 “reputational cascade” nos julgamentos é umarealidade. Os tribunais buscam evité-lo adotando a
ordem de votagéo crescente pela antiguidade, como acontece no Supremo Tribunal Federal.

Conclusao
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O imbréglio levado aos nossos tribunais quanto a validade do “voto de qualidade” no Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais — CARF resulta de uma premissa equivocada de que a
imparcialidade do 6rgéo seria em grau suficiente para que em caso de empate entre os votos proferidos
pel os consel heiros representantes da fazenda e pel os representantes dos contribuintes suscitaria uma
davida quanto ao crédito tributario e, portanto, deveria ser aplicado o artigo 112, inciso |11 do CTN (10).

Os conselheiros indicados pel as confederacfes representativas de categorias econdmicas (daindustria,
comércio, instituicdes financeiras, dentre outras) representam os contribuintes tal como as entidades da
sociedade civil representam grupos ou classes de pessoas. Eles trazem para a deliberacéo seus pontos de
vista, argumentos e teses juridicas, gque podem ou ndo serem aceitas pelo 6rgdo administrativo, a guem
compete a“palavrafinal”, exercida pelo “voto de qualidade’. Portanto, ainversdo dessa prerrogativa em
favor dos contribuintes caracterizaria uma verdadeira “ aberracéo juridica’, um model o teratol 6gico para
o direito constitucional administrativo.

Como jaexposto, a vinculacdo que se faz sobre “voto de qualidade’ e duvida sobre a procedéncia do
crédito tributario decorre da premissa de que o grau de imparcialidade do Carf seria elevado. E sendo
assim, gquando os julgadores ndo chegam a uma maioria de votos sobre a procedéncia ou ndo do crédito
tributario poder-se-iainferir a existéncia de davida, mas néo é o caso. Os consel heiros séo representantes
ou da fazenda ou dos contribuintes; e sendo em igual nimero atendéncia € o empate nas decisdes do
CARF, com excecdo dos autos de infracdo lavrados por aplicacdo diretadalei tributaria (11). Portanto, o
empate ndo resulta da divida, mas da indisposic¢éo dos conselheiros em chegar a um consenso meédio, a
maioria de votos, prevalecendo, assim, o interesse da fazenda.

~

A representacdo paritériae o0 “voto de qualidade” sdo as duas caracteristicas elementares do desenho
ingtitucional do Carf. Elas sdo inseparaveis. A exclusdo do “voto de qualidade’ o transformaria numa
instituicdo eminentemente politica; sobretudo, em prejuizo dos contribuintes com menor capacidade de
influenciar as decisdes do Estado, as pequenas empresas e as pessoas fisicas (12).

Por fim, ndo se desconhece que o Carf tem assumido um suposto ato grau de imparcialidade nos seus
julgamentos do Carf, mas ndo € o discurso que revela as verdadeiras caracteristicas elementares de uma
instituicdo. Efetivamente, como procuramos demonstrar em nossa abordagem dogmatica e normativa, 0s
conselheiros do CARF ndo deixar&o de cancelar créditos tributarios improcedentes, mas o fazem por
responsabilidade ético-profissional e capacidade técnica para reconhecé-los e ndo porque mantenham
uma postura de neutralidade, equidistancia entre os dois interesses contrapostos, o dafazenda e o dos
contribuintes, o que, assim fosse, alcaria 0 6rgéo os niveis mais elevados de imparcialidade, masndo € o
caso. Definitivamente, o grau de imparciaidade no CARF é insuficiente parainferir davida quanto ao
crédito tributario decidido pelo chamado “voto de qualidade’.
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