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Unificacao nor mativa nareforma do processo administrativo fiscal

O Senado e o Supremo Tribunal Federal veicularam a Portaria conjunta n® 01/2022, nomeando uma
comissao de juristas que, sob a presidéncia da ministrado STJ e professora da PUC-SP, Regina Helena
Costa, ficara encarregada de apresentar uma proposta legidlativa para a modernizagéo do chamado
"sistera processual tributario”, o qual compreende tanto o processo judicia tributario como também o
chamado processo administrativo fiscal (PAF). Em relagdo ao PAF, aideia € criar uma norma de carater
nacional que uniformize minimamente seu tratamento pelos diferentes entes tributantes (Uni&o, estados,
PE amimnicinind) de mndn a trazer maior seguranca juridica aguel es que se sujeitam a essa modalidade

Diego Diniz Ribeiro
advogado e professor .
RERTndA Embora o mote da presente coluna sgjatratar de precedentes do Carf,

resolvemos nos debrucar sobre 0 tema agui proposto em razéo da relevancia dainiciativa mencionada e,
por conseguinte, dos seus possiveis reflexos para o processo administrativo fiscal, o qual, em dltima
ratio, também repercutird nos PAFs julgados pelo Carf.

Assim, restringiremos nossa reflex&o acerca da pretensdo de unificagdo normativa para 0 pr ocesso
administrativo fiscal, com a apresentacdo de algumas propostas nesse especifico ambiente. Antes,
todavia, de trilhar o propdsito agui anunciado, mister se faz encarar algumas criticas que esse movimento
reformista vem recebendo.
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Nesse sentido, alguns criticos da proposta em andlise alegam gque a compartimentalizacéo do Processo
Civil de acordo com o direito material tutelado acabaria por fragmenté-lo indevidamente, redundando
em diferentes "processos civis' dentro do ordenamento juridico. Em verdade, o que tais criticos ignoram
€ anatureza instrumental do processo [1], ou sgja, de que 0 processo ndo € um fim em s mesmo, sO
existindo pararealizar em concreto diferentes tipos de dir eitos materiais conflituosos. Com a devida
vénia, quer parecer que tais criticos parecem ainda estar estagnados na segunda fase histérica do
Processo Civil, em que se pregava uma artificial (e ja ultrapassada) autonomia do direito processual em
relacdo ao direito material.

Em verdade, promover pontuais acomodacdes de categorias gerais do Processo Civil de acordo com a
realidade do direito material a ser tutelado ndo desnatura a universalidade deste nicho direito, mas, ao
customizar tal atividade [2], potencializa a sua principa fun¢&o: a de realizar, com substancial
efetividade, um direito material conflituoso. Em todo caso, para evitar uma desintegracdo desta unidade
de categorias, a proposta de reforma ndo deve implicar areescrita do Processo Civil aplicado ao Direito
Tributério; ndo deve, portanto, ter um propoésito codificador, devendo, pois, limitar-se a pontuais gjustes
com escopo de qualificar aatividade jurisdicional prestada no ambito de processos tributarios e, no
especifico caso que nos interessa nesse texto, aquela of ertada nos processos administrativos fiscais.

Feitas essas consideragfesiniciais, um primeiro ponto a ser pensado pelo movimento reformador diz
respeito a natureza juridica da eventual norma unificadora atratar de processo administrativo fiscal: se
tal norma teria natureza de direito administrativo, de direito processual ou de direito tributario [3]

. E essa definicdo é extremamente importante, seja para definir a existéncia de uma competéncia
exclusiva ou ndo da Uni&o para veicular referida norma, seja para precisar se a matéria objeto de
tratamento legidlativo se contentaria com lei ordinaria ou demandarialei complementar para esse fim.

Partindo do pressuposto que a atividade prestada por tribunais administrativos em matéria tributaria é
atividade jurisdicional, atipicamente realizada pelo Poder Executivo [4], entendemos que a norma a ser
proposta pela comissdo de juristas teria natureza processual. Logo, seria de competéncia exclusiva da
Uni&o [5], nos termos do artigo 22, inciso | da Constituicao Federal [6], bem como poderia ser veiculada
por lei ordinaria. Todavia, partindo de uma perspectiva exclusivamente pragméti co-estratégica, com o
fito de evitar um contencioso acerca da natureza dessa norma (Se processual ou tributaria) por suposta
ofensa ao disposto no artigo 146, inciso I11, "b" da CF, sugere-se aqui que a eventual reforma se dé por
meio de Lel Complementar.

Feitas essas consideragOes iniciais, a partir de agora apontaremos algumas sugestoes [ 7]

a serem refletidas pela comissio de juristas. E aprimeiradelas diz respeito a necessidade de se
uniformizar os diferentes procedimentos, o que perpassa pela delimitacdo das hipoteses de cabimento de
impugnagbes/recursos e 0 modo de contagem de prazos.
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Assim, em relacdo as insurgéncias dos sujeitos passivos de lancamentos de oficio, 0 que se sugere é a
possibilidade de trés contraposi ¢cbes principais em diferentes fases do PAF, sendo elas: (1) uma
impugnagdo ao langamento; (2) um recurso com possibilidade de revisdo ampla de fatos e provas [8]

; €, anda, (3) um recurso com escopo de uniformizar ajurisprudénciado Tribunal, o que pressupde a
existéncia de um paradigma a ensgjar a sua (in)viabilidade. Ndo obstante, também se contemplariaa
possibilidade de (4) embargos de declaracéo nas hipéteses de omissdo, obscuridade, contradicéo e erro
material contra cada uma das decisdes proferidas nas diferentes fases processuais acima indicadas, bem
como a possibilidade de julgamento monocratico dos relatores do caso na hipotese de inadmissibilidade
formal [9] do recurso interposto, decisdo essa passivel de (5) recurso a ser jugado pelo 6rgéo colegiado.

No que tange a contagem de prazo, essa se dariaem dias Utels, nalinha do que fora capitulado no
CPC/2015, sendo de 30 dias os prazos para as contraposi ¢oes indicadas nos itens "i", "ii" e "iii" acima, e
de 10 dias para as insurgéncias descritas nos itens "iv" e "v", também alhures.

Outra questdo importante a ser regulamentada de modo uniforme deve ser a declaragéo do resultado do
julgamento na hipétese de empate no 6rgao julgador. Em nossa opinido, havendo empate na turma
julgadora, aforma mais equanime para resolver a questéo seria pela mantencaintegral do crédito
tributario exigido, em respeito a presuncéo de validade dos atos administrativos, bem como dos juros
moratorios, decorrentes da inadimpléncia do crédito mantido. Em contrapartida, partindo-se dos valores
gue conformam o principio do in dubio pro reo, o empate também redundaria no cancelamento integral
da multaimposta em prejuizo do autuado, ja que se trata de exigéncia com nitido caréter sancionatorio.
E, para que ndo haja duvida: na hipétese de lancamento exclusivamente vei culado paraimputacéo de
sancao, Com Ou Sem carater pecuniério, 0 empate seria integralmente favoravel ao sancionado.

Seguindo adiante, uma grande dificul dade que se observa no campo da realizac&o prética de PAFs diz
respeito aincidénciado artigo 15 do CPC [10], ou sgja, decorre daresisténcia de tribunais
administrativos em aplicar subsidiariamente o citado Codex. E muito comum encontrarmos decisdes
administrativas que solenemente ignoram a eficécia desse prescritivo legal, esvaziando-o de contelido.
Nesse esteio, seriaimportante que alei unificadora do PAF jatrouxesse em seu corpo algumas normas
do CPC compativeis com o PAF e que fomentam rel evantes principios constitucionais do Processo Civil
[11], normas essa que, embora ja sgjam aplicaveis subsidiariamente no PAF, continuam sendo — repita-
se — ignoradas pelos diferentes tribunais administrativos. Aqui sugerimos 0s seguintes pontos:

e com objetivo de racionalizar o sistema processual tributéario de formaintegrada[12], indicamos a
necessidade de previsdo legal para que o PAF permanega suspenso na hipétese em que uma
discusséo nele travada também esteja sendo debatida em um leading case perante o STJ e/ou o
STF, de modo que as decisdes desses Tribunais sgjam ulteriormente convocadas para resolver de
modo substancialmente uniforme o litigio formado nainstancia administrativa, evitando-se, com
iss0, uma desnecesséria judicializacéo e sobrecarga do ja assoberbado Poder Judiciario;

e em respeito ao devido processo legal substancial, aimpossibilidade de decisdo surpresatambém no
ambito administrativo, bem como a necessidade de se ouvir previamente a parte contraria sempre
gue um novo documento/peticéo é apresentado pelo seu oponente, bem como na hipotese de
interposicéo de embargos de declaragdo com potencial efeitos infringentes;

e em respeito ao principio da cooperacdo, a necessidade de formalizagéo de voto vencido e asua
suficiéncia para fins de prequestionamento; e, ainda
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e com o fito de qualificar a atividade jurisdicional prestada pelos tribunais administrativos, a
necessidade de motivacéo estruturada das decisdes administrativas, nos exatos termos do artigo
489, § 1°do CPC [13].

Por fim, um ultimo ponto para a reflexdo é a possibilidade do emprego de instrumentos processuais
proprios de um sistema multiportas no PAF, com especial énfase para os negécios juridico processuais.
Assim, por exemplo, poder-se-ia contemplar a possibilidade de peticionamento conjunto das partes
litigantes no PAF para a conversdo de um julgamento em diligéncia, parafins de realizagéo de uma
periciatécnica por um expert ou 0rgao a ser definido também em conjunto pelas partes. Também seria
possivel a possibilidade de NJP parafins de sobrestamento do PAF na hipotese de as partes terem
iniciado tratativas quanto a celebracéo de umatransagéo tributéria.

Destaca-se gque as sugestdes aqui postas sdo poucas e bastante objetivas, ndo tendo por escopo
transformar o PAF em um irmé&o gémeo do processo judicial tributario, mas sim apontar caminhos que
dé maior previsibilidade aos litigantes, bem como potencialize os principios constitucionais do processo
civil. No mais, trata-se de sugestdes iniciais e ndo definitivas, com o genuino interesse de fomentar o
debate a respeito desse importante aspecto do contencioso tributario.

[1] Por todos: DINAMARCO, Candido Rangel. A instrumentalidade do processo. 142 ed. S50 Paulo:
Malheiros, 2009.

[2] A importancia dessa customizagdo do processo aluz do direito material conflituoso n&o passou
despercebido pelo legislador de 2015, quando, v.g., assim previu no art. 139, inciso VI do CPC hoje
vigente:

Art. 139. Ojuizdirigira o processo conforme as disposi¢des deste Codigo, incumbindo-lhe:

(..).

VI —dilatar os prazos processuais e alterar a ordem de producéo dos meios de prova, adequando-os as
necessidades do conflito de modo a conferir maior efetividade a tutela do direito;

(..).

[3] Tratando especificadamente desse tema: ConJur — Reforma do contencioso tributario.

[4] Desenvolvemos melhor esse ponto: RIBEIRO, Diego Diniz. O CPC/2015 e seus reflexos no
processo administrativo tributario. In: Paulo de Barros Carvalho, Priscila de Souza. (Orgs.).
Racionalizacédo do sistema tributario. Sao Paulo: Noeses, 2017, p. 219-240.
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[5] N&o se trataria de uma competéncia concorrente, nos termos do art. 24, inciso X1 daCF. E isso
porque o constituinte emprega os termos "processo” (art. 22, | da CF) e "procedimento” (art. 24, 1X da
CF) em sentidos técnicos dos termos. No primeiro caso, como sinénimo de relacdo processual
decorrente de uma pretensdo resistida e que sera resolvida por um terceiro equidistante, garantidor do
devido processo legal. Ja o segundo termo € empregado como um desdobramento da autotutela do
Estado, apto a concatenar uma somatoria de atos que devem ser realizados sob certo procedimento e que
resultara em um ato administrativo fim. Por outra 6tica, igualar tais conceitos (processo e procedimento)
tornariaa disposicdo do art. 22, | da CF um sem sentido juridico, ja que a competéncia exclusiva da
Uni&o seria sempre suplantada pelo concurso de competéncias com os Estados-membros e o DF.

[6] Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

| —direito civil, comercial, penal, processual, eleitoral, agrario, maritimo, aerondutico, espacial e do
trabal ho;

(...) (grifos nosso)

[7] Em razéo das limitagOes de caracteres da presente coluna, destacaremos apenas aquilo que
entendemos por prioritario.

[8] Em nossa opini&o, a limitagdo de recursos em razé&o do valor de alcada deveria ser suprimida,
competindo aos tribunais administrativos se organizarem para gue tenham turmas proprias para dar
vazao aos casos de menor expressao econdmica, as quais podem apresentar uma composi¢ao mais
enxuta e se sujeitarem a julgamentos virtuais, a exemplo do que ja acontece no Carf, por meio de suas
Turmas Extraordinarias.

[9] A decisdo pelainadmissibilidade de um recurso estariarestrita as questdes de ordem formal, como,
v.g., asuaintempestividade ou 0 anacronismo do acérddo apresentado como paradigmatico, sendo
vedada qualquer analise de mérito da pretenséo recursal, inclusive no que tange a suposta
incompatibilidade do recurso interposto com eventuais precedentes vinculantes em sentido oposto as
razoes recursais. Questes de mérito continuariam sendo de competéncia exclusiva dos 6rgaos
colegiados.

[10] Art. 15. Na auséncia de normas que regulem processos eleitorais, trabal histas ou administrativos,
as disposicoes deste Codigo |hes seréo aplicadas supletiva e subsidiariamente.

[11] Tratando da relevancia dos principios constitucionais do processo civil, destaca-se: BUENO, Céssio
Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil. 92 ed. Sdo Paulo: Saraiva. Vol. 01, 2018.
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[12] I.e., levando e consideracdo o didogo entre instancias administrativas e judiciais, com a
sobreposicéo dessa Ultima.

[13] Art. 489. S50 elementos essenciais da sentenca:

(..).

8§ 1°. N&o se considera fundamentada qualquer decisdo judicial, sgja ela interlocutoria, sentenca ou
acordao, que:

| —selimitar aindicacdo, a reproducéo ou a parafrase de ato normativo, sem explicar sua relagdo com
a causa ou a questao decidida;

Il —empregar conceitos juridicos indeterminados, sem explicar o motivo concreto de sua incidéncia no
caso;

[l —invocar motivos que se prestariam a justificar qualquer outra decisao;

IV — ndo enfrentar todos os argumentos deduz dos no processo capazes de, emtese, infirmar a
conclusao adotada pelo julgador;

V —selimitar ainvocar precedente ou enunciado de simula, semidentificar seus fundamentos
determinantes nem demonstrar que o0 caso sob julgamento se ajusta aquel es fundamentos;

VI — deixar de seguir enunciado de simula, jurisprudéncia ou precedente invocado pela parte, sem
demonstrar a existéncia de distingdo no caso em julgamento ou a superacéo do entendimento.
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