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O STF eovoto de qualidade no processo administrativo fiscal

Nesta semana, o Supremo Tribunal Federal comecara ajulgar a Acdo Direta de Inconstitucionalidade n°

6415, em conjunto com as ADI n° 6399 e n° 6403, oportunidade na qual se discutird o chamado "voto de

gualidade", empregado como critério de desempate nas decisdes que ocorrem nos colegiados paritarios

Aac tiirmac da inlnamaentn dn Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf), com repercussao
dministrativo de todos os estados e municipios.

Heleno Torres
Professor e Advogado

Com todo o respeito as teses opostas, que defendem a mudanca trazida

pelo artigo 28 da Lei n° 13.988, de 14/4/2020, a verdade € que este ndo surgiu como solucdo a eventuais
dificuldades préticas. Antes, agravou e potencializou ainseguranca juridica.

Apenas para situar o nosso leitor, o citado dispositivo inseriu o artigo 19-E na L& n°® 10.522, de
19/7/2002, ao instituir novo critério para o desempate de julgamentos ocorridos no ambito do Carf, a
saber:

E:
Artigo 19-E — Em caso de empate no julgamento do processo administrativo de determinacdo e
exigéncia do crédito tributario, ndo se aplica o voto de qualidade a que serefere 0 8 9° do artigo 25 do
Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972, resol vendo-se favoravel mente ao contribuinte”.

rtigo 28 — A Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002, passa a vigorar acrescida do seguinte artigo 19-

O citado artigo 28 surgiu quando datramitacéo do Projeto de Lel de Conversdo (PLV) n° 2/2020,
referente a MP n° 899, de 16/10/2019, editada pelo presidente da Republica com o objetivo de
regulamentar a transacao tributéria, acrescida de requisitos e condi¢des para a sua concretizacéo e
finalizag&o do litigio, naformado artigo 171 do Codigo Tributario Nacional.
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Dentro do contexto do processo administrativo-fiscal, o chamado "voto de qualidade” ndo € mais do que
0 equivalente a outras técnicas de decisdo quando ndo se obtém maioria, diante de empates, como se
verificano proprio Supremo Tribunal Federal (artigo 13, IX, do Regimento Interno do STF), ou mesmo
no chamado "voto médio", nos casos de dispersdo de votos dos tribunais.

Antes de tudo, importa esclarecer que desde a vigéncia do Decreto n° 24.036, de 26/3/1934, que criou 0s
conselhos de contribuintes, existe o regime do "voto de qualidade” atribuido ao presidente para decidir
nos casos de empates, atitulo de curiosidade:

"Artigo 172 — Cada Conselho ser& composto de seis membros, de livre escolha e nomeacéo do
Govérno da Republica, sendo trés estranhos ao quadro do funcionalismo de Fazenda, como
representantes dos contribuintes; e trés escolhidos dentre o mesmo funcionalismo, aproveitadas as
especializacdes e competéncias. (...)

Artigo 174 — O presidente de cada Conselho sera o escolhido, anualmente, pel os seus pares; elegendo-
se, pela mesma forma o substituto eventual do presidente.

Artigo 175 — As decisdes sdo tomadas por maioria de votos presentes, tendo o presidente, também, o
de qualidade, quando houver empate na votacao".

Sdo, portanto, mais de 80 anos a aplicar o mesmo modelo decisdrio. N&o se esta aqui a defender
gualquer inovacao ou aberracdo juridica.

O voto de qualidade no Carf € uma decorréncia da sua condicdo de 6rgdo de julgamento fundado na
paridade. Esse aspecto ndo se pode perder de vista. Conforme o Decreto n° 70.235/72, no seu artigo 25,
I1, o Carf €um "6rgéo colegiado, paritério, integrante da estrutura do Ministério da Fazenda, com
atribuicéo de julgar recursos de oficio e voluntérios de decisdo de primeira instancia, bem como
recursos de natureza especial”.

E quanto a composi¢do, segundo o artigo 23 do Regimento Interno do Carf, as turmas de julgamento sdo
integradas por oito conselheiros, sendo quatro representantes da Fazenda Nacional e
guatro representantes dos contribuintes. Assim se perfaz sua "paridade’.

Diante dessa paridade, o artigo 25, 89°, do Decreto n° 70.235/722, com redacdo dada pelaLe n°
11.941/09, prescreve que somente consel heiros representantes fazendéarios podem ocupar afuncéo de
presidente das turmas ordinarias e da CSRF, as quais terdo a competéncia adicional para exercer o "voto
de qualidade", a saber:

"Os cargos de presidente das Turmas da Camara Superior de Recursos Fiscais, das camaras, das suas
turmas e das turmas especiais ser&o ocupados por conselheiros representantes da Fazenda Nacional,
gue, em caso de empate, teréo o voto de qualidade, e os cargos de Vice-presidente, por representantes
dos contribuintes’.
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A paridade dos julgadores, em si mesma, € uma evidéncia de democratizacdo do poder decisorio de um
tribunal administrativo que se ocupa de decidir conflitos em matéria de tributos federais. A Constituicéo
ndo estabel ece a paridade ou mesmo que as decisdes col egiadas em matéria tributaria sgfam tomadas por
juizes indicados pel os contribuintes. Essafoi uma opcao histérica do legislador e da administracéo
tributaria do nosso pais.

Em outros paises, o tribunal administrativo é composto estritamente por:
1) Funcionérios da administracéo tributaria (Estados Unidos e Espanha);
2) Membros indicados e com mandatos temporérios (Alemanha); ou

3) Juizes com concursos especializados (Portugal, Itdlia e Argentina).

Em todos esses, aindependéncia vé-se al cangada com autonomia funcional e garantias jurisdicionais,
como estabilidade ou inamovibilidade, irredutibilidade de salérios e outros direitos assegurados aos
membros, de forma continuada ou por certo periodo. Nesses, ndo ha composi¢des paritarias e, portanto,
ndo cabe falar de "voto de qualidade’. Os modelos variam conforme as estruturas de organizagdo do
Poder Judiciario na matériatributaria.

Quando o legislador prefere no atribuir aos seus julgadores as mesmas garantias jurisdicionais, a
composicao paritaria € o modelo que melhor atende a esse propdsito, na medida em que estimula uma
espécie de autocontrole interno, o que leva a construcdo de decisdes no embate das teses contrapostas. O
"voto de minerva' (ou de "qualidade), nesse caso, vé-se geralmente reservado ao julgador da
Administracéo, como forma de evitar os empates, com preval éncia do interesse publico sobre o privado.
Esse é 0 modelo que vigora no Brasil e, com poucas variacdes, no Japao.

A0 nosso ver, o citado artigo 28 daLei n° 13.988/20 é flagrantemente inconstitucional, pelas seguintes
razoes:

1) Inconstitucionalidade for mal

A redacéo do artigo 28 da Lei n° 13.988/20 nédo foi aprovada com observancia do devido processo
legidativo (artigo 1°, caput e paragrafo Unico; artigo 5°, caput e LIV; artigo 62, caput e §89°, da CF),
porquanto o dispositivo impugnado resultou de emenda parlamentar apresentada apds a emissao de
parecer pela comissdo mista, sem qualquer relacdo de pertinéncia com a Medida Provisdria n® 899, de
16/10/2019, que Ihe deu origem;
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2) Inconstitucionalidades materiais

O artigo 28 da Lei n° 13.988/20, ao tolher aliberdade do presidente do 6rgéo julgador em decidir afavor
do Fisco ou do contribuinte, conforme o0 caso concreto, cria preferéncia contraria ao principio da
prevaléncia do interesse publico sobre o privado, corolario dos principios democrético e republicano
(artigo 1° da Constituicéo) e desequilibra arelacéo processual, em virtude da paridade do 6rgéo julgador.
Com isso, afronta o principio da prevaléncia do interesse publico sobre o privado, que afirmaa
indisponibilidade do tributo. Em 6rgéos paritarios a deciséo de desempate exige a efetividade do
principio de proporcionalidade, como ponderac&o necessériaimpde a " proibicdo de excesso” do voto de
gualidade, ao atribuir efeitos unicamente em favor do contribuinte, que terd, adicionalmente, em seu
favor, aextin¢do definitiva do crédito tributario (artigo 156, 1X do CTN).

O artigo 28 da Lei n° 13.988/20, ao prescrever, no caso de empate de julgamento no colegiado paritério,
aresolucdo do litigio administrativo exclusivamente em favor do contribuinte, suprime a presuncéo de
legitimidade do ato de langcamento tributario justamente nas hipéteses de incertezas e dificuldades de
maiores complexidades reveladas na interpretacdo da legislacéo tributaria. Deveras, manter o voto de
qualidade com efeitos de extingdo do crédito tributario, unicamente em favor do contribuinte, representa
clarainconstitucionalidade material, pelo prejuizo a presuncéo de legitimidade do ato administrativo

, corolério do principio dalegalidade a que se sujeita a Administracéo Publica (artigo 37, caput

, da Constituicéo Federal). A consequéncia sera o impedimento do acesso da administracdo tributéria ao
Poder Judiciario para defesa do crédito tributério, por execucao fiscal (Lei n° 6.830/80) ou mediante
defesas em processos do contribuinte (direito protegido pelo artigo 5°, XXXV, da CF).

Quanto ainconstitucionalidade formal, pelo exame integral da tramitacéo da MP n° 899/19, até culminar
com aedicdo daLe n°13.988/20, verifica-se que a primeira vez que o texto aparece para escrutinio do
Congresso € na Emenda Aglutinativa n® 1, apresentada pelo deputado Hildo Rocha, apds o prazo de seis
dias que menciona o artigo 4°, caput, da Resolucgéo do Congresso Nacional n° 1, de 2002, ou sgja, depois
do parecer da comisséo mista, naformado artigo 62, 89°, da Constituicéo Federal, sem guardar qual quer
pertinéncia tematica com os dispositivos do texto original daMP n° 899/19.

Somente no Plenério da Camara dos Deputados o deputado Hildo Rocha apresentou a Emenda
Aglutinativan® 1, que consolidava os textos das Emendas n° 9 e 162 com o Projeto de Lei de Conversao
n° 2, de 2020.

Ambas as emendas foram objeto do parecer elaborado pela comissdo mista, que foi votado e aprovado,
ao concluir pelainadequacdo financeira e orcamentéria da Emenda Parlamentar n° 9 (deputado Heitor
Freire) e pelargecédo da Emendan® 162 (deputado Gilberto Nascimento). Portanto, essas emendas néo
poderiam ser renovadas no Plenério.
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Mas ndo sd. As referidas emendas ndo tratavam do voto de qualidade com afetacéo ao valor integral do
tributo devido. A Emenda n°® 9 cuidava do bénus de eficiéncia e produtividade na atividade tributaria e
aduaneira. E a Emendan°® 162, por suavez, aplicava-se no caso do voto de qualidade, mas com outro
sentido. Previa que quando o processo administrativo resolver-se favoravel mente a Fazenda Nacional,
em virtude do voto de qualidade, a multa qualificada e demais multas de oficio deveriam ser substituidas
pela multa de mora do artigo 61 da Lei n° 9.430/96.

Com flagrante desrespeito ao regimento interno, foram assim "aglutinadas" em plenario aquelas
emendas, apds a emissdo do referido parecer da comissdo mista, acompor a Emenda Aglutinativan® 1,
Ccujo artigo 2° originou o artigo 28 da Lei n°® 13.988/20, com reverséo do voto de qualidade integralmente
em favor do contribuinte.

O descumprimento do § 9° do artigo 62 da Constituicdo surge pelo uso de "jabuti” legislativo apds a
aprovacao do parecer da comissdo mista de deputados e senadores, em claro desrespeito ao devido
processo legidativo.

O artigo 62, 89°, da CF exige a emissao de parecer, pela comissdo mista de deputados e Senadores antes
de apreciacdo do texto da medida provisoria, em sessdo separada, pelo plenario de cada uma das casas
do Congresso Nacional. E assim prescreve sua redagao:

"89°, Cabera a comissdo mista de deputados e Senadores examinar as medidas provisorias e sobre elas
emitir parecer, antes de serem apreciadas, em sessao separada, pelo plenario de cada uma das Casas
do Congresso Nacional. (Incluido pela Emenda Constitucional n° 32, de 2001)".

N&o se esta diante agui de mera violacdo a norma regimental, mas de ruptura do processo legislativo,
mediante afronta direta a dispositivo constitucional que garante a devida analise das medidas provisorias
por parte da comissdo mista, em atencéo aos reduzidos prazos que regem a sua tramitacgéo, proprios da
|6gica de urgéncia. Trata-se de burla ao comando do artigo 62, 89°, da Constituicdo, ajustificar a
declaragdo de inconstitucionalidade do artigo 28 da Lei n° 13.988/20,

A matéria, pois, ndo € novae o Supremo Tribunal Federal jareconheceu ainconstitucionalidade deste
vicio no julgamento da ADI n° 4029 (Pleno, relator ministro Luiz Fux, j. 08/03/12, DJ 27/06/12), bem
como da ADI n° 5127 (Pleno, relatora ministra Rosa Weber, relator p/ acérdéo ministro Edson Fachin, j.
15/10/15, DJ 11/05/16) e reafirmada no julgamento da ADI n° 5012 (Pleno, relatora Ministra Rosa
Weber, j. 16/02/17, DJ 1/2/18).

Para além do subterfugio parlamentar utilizado para escamotear o texto do artigo 2° do Projeto de L el
Conversdo n° 2, de 2020, da andlise da comissdo mista, a Emenda"aglutinativa' n° 1 ndo guarda
nenhuma relacdo de pertinéncia tematica com os dispositivos da MP n° 899/19. E nem se diga que
haveria conexdo indireta entre a proposta de emenda parlamentar que deu origem ao atual artigo 28 da
Lei n®13.988/20, e o inteiro teor da MP n° 899/19, sob a alegacéo de que ambos seriam atos normativos
relativos a extincdo do crédito tributério, por dois motivos claros.
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O primeiro, porque o artigo 28 da Lei n° 13.988/20, que transfere os efeitos do voto de qualidade no Carf
do Fisco para o contribuinte, constitui regra concernente ao processo decisorio em julgamentos paritarios
no ambito administrativo, destinado a fixar um critério de solucéo dos julgamentos em caso de empate

. Trata-se, pois, de norma processual com graves efeitos materiais, e ndo de mera disciplina acerca da
extincdo do crédito tributario.

E 0 segundo, pelo fato de a propria MP n° 899/19 vedar a transacéo em relacdo ao montante principal do
crédito tributario inscrito em divida ativa, limitando o0 seu espectro de atuacdo as multas e juros. De outra
banda, porém, o artigo 28 da Lei n°® 13.988/20 vai além e se refere ao julgamento administrativo ndo
apenas da multa e demais consectérios legais, mas do valor total do montante principal do tributo em
discusséo.

A impossibilidade de confusdo é objetiva, pois o voto de qualidade no processo administrativo, para
desempate em favor do contribuinte: 1) alcanca o crédito tributario na sua integralidade, o que inclui
principal, juros e multas; e 2) veda a possibilidade de a administracao tributaria recorrer aviajudicial na
defesa do crédito tributario, quando a solucéo for em favor do contribuinte, pelo artigo 156, I X, do CTN.

Somam-se ainda graves prejuizos a seguranca decorrente do alcance do artigo 28 daLel n° 13.988, de
14/4/2020, o gue tem suscitado intensas controvérsias no meio juridico e ensejado um multiplicar-se de
processos judiciais para reabrir processos jajulgados, por alegada retroatividade, atingir procedimentos
em curso pendentes de embargos, repetir o pagamento de tributos ou parcelamentos e outros.

Parcela da doutrina considera o dispositivo atacado como regra meramente procedimental, de carater
processual, razéo pela qual se aplicariaimediatamente aos casos pendentes e aos futuros, ndo podendo,
porém, retroagir. De outra banda, hd quem defenda ser regra de direito material, com efeitos sobre 0s
casos julgados que autorizaria a retroacao dos efeitos para rever até mesmo julgamentos ja concluidos. E
isso sem falar da repercusséo criminal sobre os inquéritos policiais e agdes penais originados por
representacOes fiscais, com retroacdo benéfica, conforme os artigo 106, 11 e 112 do CTN. Havérias
decisdesjudiciais favoréveis a ambas as teses.

Por outra interpretacdo, ha quem considere que o texto somente trata de processo administrativo

de determinacéo e exigéncia do crédito tributario. Com isso, estariam fora do &mbito de aplicacdo da
nova regra aguel es processos administrativos que versem arespeito de créditos ndo tributarios, como as
san¢des aduaneiras (v.g., pena de perdimento convertida em multa) e medidas antidumping

. Outros entendem que n&o se poderia aplicar a casos de compensagdes de tributos e manifestagtes de
inconformidade, quando ndo homologacéo de compensacdes, por ndo se tratar de processo de
determinacdo e exigéncia do crédito tributério, mas sim da apuracdo da validade de crédito do
contribuinte perante o Fisco.
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Ora, anovidade do artigo 28 da Lei n° 13.988/20 estd em modificar aquel e quase centendrio critério de
deciséo do colegiado paritario do Carf, ao converter o empate para uma deciséo exclusivamente em
favor do contribuinte, com extingdo do crédito tributério, logo, ndo apenas restrito as multas tributarias,
a0 amparo do artigo 112 do Cédigo Tributério Nacional, mas com alcance inclusive sobre 0 montante do
principal. Diante disso, inverte-se a ordem de prevaléncia do interesse publico para o interesse privado,
sem que segja dada a oportunidade de acesso da Fazenda Nacional ao Poder Judiciario, em virtude da
eficacia preclusiva do artigo 156, I X, do Cédigo Tributério Nacional.

Diante disso, 0 artigo 28 da Lei n°® 13.988/20 ndo se afirma sequer como um critério de solucdo de
impasse no julgamento, mas de disposi¢do nhormativa que anula o proprio julgamento administrativo
paritario, tornando indcuos todos os esforcos em direcéo a composicao do litigio até entéo efetuados.
Extingue automaticamente o crédito tributério, sem qualquer licenca para que outra autoridade possa
decidir pelo desempate em favor de uma ou de outra parte do litigio.

Nos termos do artigo 156, 1X, do CTN, extingue o crédito tributério "a decisdo administrativa
irreformavel, assim entendida a definitiva na érbita administrativa, que ndo mais possa ser objeto de
acao anulatéria”. Por conseguinte, sempre que a deciséo sejafavoravel ao contribuinte, ter-se-a o efeito
de extingdo do crédito, e, por conseguinte, a af astabilidade da Fazenda Publica do acesso ao Poder
Judiciario.

Ora, por forgado artigo 156, 1X do CTN, os julgamentos contrérios a Fazenda Publica restam
impossibilitados de serem apreciados pelo Poder Judiciario. Assim, admitida a permanéncia desta regra
do voto de qualidade unicamente em favor do contribuinte, justamente em relaco a processos nos quais
sglam debatidas questdes constitucionais, ou mesmo nos casos mais complexos e controvertidos

, estes ficariam afastados do conhecimento por parte do Poder Judiciario.

Nesse modelo empregado por for¢a do artigo 28 da Lei n° 13.988/20, a Fazenda Publica suportara
evidente prejuizo, pelaimpossibilidade de rever na esfera judicial aqueles casos onde persistam matérias
de afetacéo constitucional e que ndo puderam ser apreciadas por ocasi&o do processo administrativo,
bem assim aqueles de maior complexidade ou de dificuldade interpretativa (objeto e razéo do "empate”),
pelo afastamento do acesso ao Poder Judiciério, em decorréncia da regra de empate em favor do
contribuinte.

Numa sintese, diante da composic¢ao paritaria dos 6rgdos de julgamento do Carf, o critério de desempate
até pode, e deve, receber do poder legisativo melhores contornos redacionais, mas que este sgja
precedido de amplo debate pela sociedade, pelo Fisco e pel os parlamentares, todos cientes das suas
conseguéncias e com critérios objetivos que permitam antecipar para os julgadores os parametros que
orientam esta decisdo. Na forma em que se encontra o artigo 28 da Lei n° 13.988/20, avultam as razdes
formais e materiais suficientes para sua declaracdo de inconstitucionalidade.
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