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Silveira e Neves. Captura do Estado pelas cor poracdes empresariais

O Brasil é o Unico pais do mundo onde julgadores indicados por
confederacdes empresariais podem derrubar autuacdes fiscais.

Se 0s ricos ndo pagam proporcionalmente mais tributos, o custo das politicas publicas recaira sobre os
' ' itgs mai s sublimes da nossa Carta Magna, o principio
(artigo 145, § 1°, CF).

OPINIAO

Uma idiossincrasia contemporanea que permite esse tipo de

injustica acontece hoje, de forma explicita, através de mudancas legais no funcionamento do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (Carf). Essas alteracfes necessitam de denuincia urgente porgue,
além de pouco conhecidas em nivel federal, estdo prestes a ser replicadas em estados e municipios.

O que érevisdo administrativa de autuacoes fiscais?

Trata-se de procedimento comum atodas as nagdes desenvolvidas. E um instrumento |6gico e razoével
gue permite as administracfes fiscais revisarem possiveis erros e equivocos cometidos por agentes
fiscais. Nestes casos, os contribuintes podem solicitar a revisdo administrativa e 6rgaos da administracéo
fiscal d&o provimento, ou ndo, aos recursos apresentados.

N&o provido o recurso, alel garante o direito a disputa no judiciario daquilo que ndo foi revisto pela
administraggo fiscal. O recurso ao judiciario ndo é garantido, no entanto, a administragéo fiscal.

Em junho/2022 as Delegacias de Julgamento (DRJs) e o Carf tinham um estoque de R$ 1,05 trilh&o de
créditos tributérios aguardando julgamento, distribuidos em mais de 92 mil processos. Deste montante,
R$ 781 bilhdes (74%) estavam concentrados em 1.412 processos superiores a R$ 100 milhdes.

Esse problema se estende aos similares do Carf em estados e municipios. Por exemplo, 0 estoque do
contencioso em dez/2021 no Tribunal de Impostos e Taxas do Estado de S&o Paulo erade R$ 123,95
bilhdes e no Conselho Municipa de Tributos do municipio de S&o Paulo, o contencioso julgado no
mesmo ano foi de R$ 18,16 bilhdes.
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Como funciona o Carf?

Osllitigios que envolvem os créditos tributarios administrados pela Receita Federal do Brasil (RFB)
ocorrem em trés instancias. DRJs, Secdes do Carf e Camara Superior de Recursos Fiscais (CSRF),
também do Carf. Estas duas Ultimas instancias possuem uma peculiaridade inexistente em qualquer
outro pais do mundo: metade dos julgadores sdo indicados por confederacdes empresariais (CNI, CNA,
CNC, CNF, CNT e CNS).

Essa anomalia tem raizes historicas no model o das Juntas da Real Fazenda e o Tribunal do Conselho da
Fazenda, existentes nos periodos de Brasil Império, e adotado nos Decretos 16.580/24 e 5.157/1927 que
criaram 0 1° e 2° Consel hos de Contribuintes. O modelo foi naturalizado gragas ao fato dos julgamentos
realizados nos conselhos (e no Carf a partir de 2009) ocorrerem em turmas compostas de forma paritaria
(RFB e confederacdes), mas com o voto de desempate ou "qualidade” estar sempre reservado a
representante da fazenda.

Em abril/2020 ainser¢éo de um artigo na Medida Provisoria 899/2019 transferiu, definitivamente, aos
representantes das confederagdes empresariais o poder de derrubar autuagoes fiscais. Com a sangéo da
mudanca, contida no artigo 23 Lei 13.988/2020, o voto de qualidade foi extinto e revisdo administrativa
transformada em revisdo empresarial do contencioso fiscal.

Como sao compostos os Or gaos de julgamento administrativo no mundo

Um estudo publicado pelarevista britanica The Law Review analisou o funcionamento dos contenciosos
tributérios de 31 (trinta e um) paises, dentre eles o Brasil. De 27 paises, amaioria da OCDE, tem-se 0
seguinte quadro:

a) Em 24 paises os julgadores séo vinculados a administracdo tributaria e a andlise do recurso € realizada
por funcionérios desta. Essa constatacdo vale inclusive para paises que tém segunda instancia
administrativa, como Colémbia, Pol6nia, Portugal e Russia;

b) Em dois paises — Dinamarca e Finlandia— existem orgaos administrativos independentes da
Administracdo Fiscal. Esses 6rgaos sao formados por julgadores desvinculados da administracéo fiscal,
mas sem julgadores indicados por associagdes empresarials.

¢) Em um Unico pais (Noruega) com 6rgdo também independente, as associacbes empresarials, assim
como universidades e associagoes de trabal hadores indicam julgadores. Bem distinto do caso brasileiro,
esse modelo tem somente uma instancia, dura no maximo dois anos, exige o recolhimento prévio do
tributo cobrado para recepcdo do recurso e suas decisdes podem ser questionadas judiciamente inclusive
pela administragéo fiscal.

Quando analisado o nimero de instancias administrativas dos paises analisados pela The Law Review,
chega-se a seguinte situacéo:

a) O Brasil € 0 Unico pais que possui trés instancias;
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b) Em 22 paises existe apenas uma instancia de revisao;

c¢) Cinco paises (Colémbia, Dinamarca, Pol6nia, Portugal e Russia) possuem duas instancias,

d) Em dois paises (Nova Zelandia e Austria) ndo ha referéncias a existéncia de recursos administrativos;
€) Um pais (Itdlia) ndo prevé revisdo administrativa para processos com valor superior a 50 mil euros.

Quanto tempo dura arevisao administrativa no Brasil e no mundo?
Pesqguisa concluida em julho/2019 revel ou que a disputa administrativa no Carf entre 2013 e 2017 durou,
em média, nove anos e 21 dias.

Apos o Carf, o litigio judicial dura, em média, oito anos e um més. (BRASIL, CNJ, 2022). Ou sgja, as
disputas administrativa e judicial superam 17 anos. Para efeitos comparativos, um relatério da OCDE
publicado em 2015 e dedicado exclusivamente a questdo do contencioso fiscal de 56 paises trouxe 0s
seguintes dados:

a) Em 44 paises o processo administrativo dura no maximo um ano;
b) Dois paises possuem limite legal de trés a cinco anos,
C) Sete paises ndo possuem limites legais impondo prazos.

Asdecisbes do Carf, antesdo fim do voto de qualidade, eram tendenciosas?

Mais que a representacdo andmala, as confederacdes empresariais queriam (e conseguiram) acabar com
agarantia do voto de qualidade no Carf. Um dos argumentos € que os representantes da fazenda
votavam de forma fechada contra os contribuintes.

A mesma pesquisa supracitada demonstra, de formaincontestavel, a falacia deste argumento. Analisando
28.796 processos dos anos de 2013, 2014 e 2017, que representaram R$ 319 bilhdes de contencioso
julgado no Carf, sendo R$ 248,82 bilhdes julgados nas Secbes e R$ 70,18 bilhdes na CSRF, constata-se
0S seguintes fatos:

1. Nosjulgamentos nas Secdes, 0 montante julgado favoravelmente a fazenda correspondiaa 57% e a
parcela julgada favoravel mente aos contribuintes correspondia a 43%;

2. Dos julgamentos na CSRF, que julga os recursos contra os 57% favoraveis a fazenda nas Seces, o
montante decidido favoravelmente a fazenda correspondeu a 79%. No entanto, essa tendéncia
aparentemente favoravel ao fisco na CSRF somente ocorre como efeito do escandal o conhecido como
"Operacéo Zelotes' que julgou, em 2017, processos represados em 2015 e 2016;

3. O escandalo ocorre no primeiro semestre de 2015 e quando se analisa apenas os julgamentos nos anos
de 2013 e 2014, se constata que ha CSRF o montante julgado favoravelmente a fazenda correspondia a
44% do contencioso julgado e, por suavez, o montante favoravel aos contribuintes correspondeu a 56%.;
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4. Mesmo considerando os impactos da operacdo Zelotes nos montantes julgados em 2017, nos
julgamentos das Secdes as decisdes em processos de grande valor eram mais favoraveis aos
contribuintes que a fazenda. Segundo dados da RFB (sistemas Sief e E-Processo) sobre o resultado das
decisdes do Carf (Segdes) nas trés faixas de maior valor de litigio em 2017, o contribuinte venceu em:
(1) 50,38% dos processos de valor acimade R$ 1 bilh&o (total de decisdes contrérias ao Fisco atingiu R$
50.082.745.820,00); (2) 53,09% dos processos com valor acima de R$ 500 milhdes e até R$ 1 bilhdo
(total de decisBes contrarias ao Fisco chegou a R$ 13.376.679.414,00 e, (3) 52,64% dos processos de
valor acimade R$ 300 milhdes e até R$ 500 milhdes (total de decisdes contrarias ao Fisco foi de R$
9.814.038.893,00).

5. Nas mesmas Secoes e periodo, 0s processos de pequeno valor revelam diferentes tendéncias nos
montantes decididos favoravel ou desfavoravelmente aos contribuintes: (1) nos processos de valor acima
de R$ 10 mil e até R$ 25 mil o contribuinte saiu vencedor em 20,47% (total de R$ 11.545.257,00 em
decisdes favoraveis); (2) nos processos de valor acimade R$ 5 mil até R$ 10 mil o contribuinte venceu
em em 21,80% dos casos (total de R$ 3.861.795,00 em decisdes favoraveis; (3) nos processos acima de
R$ 1 e até R$ 5 mil o contribuinte ganhou em 19,34% dos casos (total de R$ 1.997.353,00 em decisdes
favoraveis).

Quanto maior o valor em disputa mais favoravel era a decisdo para os contribuintes. Ou sgja, a
desoneracdo € maior para os "contribuintes’ de grande porte. Essa tendénciarevela que existia, na
verdade, uma clara influéncia das corporacfes empresariais no julgamento da segunda instancia antes
mesmo do fim do voto de qualidade.

Os resultados efetivos (ar recadacdo) do contencioso pos-Car f
O uso inadequado do Carf parainteresses questionaveis ndo se restringe, no entanto, a presenca privada
de julgadores e na tendéncia de desoneracao dos litigios gque envolvem os grandes grupos econémicos.

Quando se avalia arealizagéo efetiva (arrecadacéo) dos recursos fiscais apos as decisdes definitivas no
orgédo, ficam evidentes aspectos ainda mais nefastos relacionados a disputa do contencioso. Passado um
ano das decisoes definitivas transitadas no Carf em 2017, os resultados s&o 0s seguintes:

1) Dos R$ 178,9 bilhdes julgados favoravel mente a Fazenda, apenas R$ 6,69 bilhfes ingressaram direta
ou indiretamente nos cofres publicos por meio de recolhimentos a vista, parcelados ou compensacoes;

2) Esse montante efetivamente realizado corresponde a 3,74%, sobre os valores julgados favoraveis a
fazenda publica.

Se considerarmos os julgamentos ocorridos no ano de 2016, dois anos antes dos dados extraidos e
analisados, esse indice € de apenas 5,27%.

O baixissimo indice de 3,74% néo revela, no entanto, toda a profundidade do problema. Quando o
crédito tributario litigado é de grandes empresas, esse indice se aproxima de 0% e, em contrapartida,
guando se trata de peguenas empresas e pessoas fisicas chega a 73,20%.
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Quando se considera os montantes decididos favoravelmente a Fazenda em 2017, dos principais setores
econdmicos, 0s nimeros sdo alarmantes:

> Dos R$ 22,61 bilhdes favoraveis ao fisco nas disputas com bancos e holdings financeiras, o indice de
realizacdo efetiva sdo meros 0,32%;

> R$ 14,96 bilhdées com holdings néo financeiras, apenas 0,82%;
> R$ 47,91 bilhoes com aindustria, 1,80%;
> Dos R$ 21,20 bilhdes com o Comércio, 6,99%.

> Com o setor de extracdo de petréleo, onde predomina a Petrobras, num montante de R$ 10,08 bilhdes,
arealizacdo efetiva é de 14,39%.

Ou sgja, quanto maior o poder econdmico, menos eficiente € o ritual do contencioso administrativo para
realizacdo dos créditos tributérios langados pela RFB. Em grande medida, as disputas do contencioso
fiscal tém sido utilizadas como estratégia empresarial para postergacao de tributos ou inviabilizacéo de
seu recolhimento efetivo.

Quais os efeitos do fim do voto de qualidade no Carf para a sociedade?
Os impactos do fim de voto de qualidade no Carf podem ser mensurados pel os efeitos que ocorreriam no
ano de 2017 se aregraja estivesse em vigor:

> Naguele ano, os R$ 50,98 bilhdes decididos favoravel mente a fazenda nos julgamentos das turmas da
CSRF seriam reduzidos para R$ 21,65 bilhdes. Uma reducéo de R$ 29,33 bilhdes;

> Nas Secdes da segunda instancia, reducéo alcancaria outros R$ 12,9 bilhdes.

A presenca privilegiada de julgadores indicados por corporagdes empresariais ndo se restringe a esfera
federal. A anomaliado Carf foi replicada nos estados e na maioria das médias e grandes cidades
brasileiras, com os julgadores sendo indicados por federagdes, associagdes comercials, industriais e
clubes de diretores | ojistas.

Em alguns entes a tentativa de replicacdo do fim do voto de qualidade ja ocorre. Em Santa Catarina, por
exemplo, proposta aprovada pela Assembleiafoi recentemente vetada pelo governador, mas intensa
campanha de entidades empresariais busca derrubar o veto.

Outratentativa ousada e prestes a produzir amplos efeitos nas autuagdes fiscais e no combate a
sonegacao ocorre na tramitacdo do PLP 17/2022 na Camara Federal. Nesse PLP, que tramita em regime
de urgéncia, o relator incluiu alteragdes (artigos 49 a 51) que estende fim do voto de qualidade para
estados e municipios.
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Por um modelo republicano derevisdo administrativa

Os interesses do conjunto da sociedade devem estar espelhados nas Leis darepublica e, no caso
especifico da revisdo administrativa, é absolutamente razoavel que se adote as melhores praticas
existentes nos paises da OCDE, onde os julgadores sdo vinculados as administracfes fiscais e ndo
indicados pelo empresariado.

Se o legidativo brasileiro optar por dar continuidade ao modelo atual, € necessario contemplar diversos
outros setores que tém interesses na arrecadacdo tributéria. Deve-se buscar 0 aumento da participacéo de
representantes dos trabal hadores, ainser¢éo de membros de conselhos de salide e educacdo, da OAB, da
PGFN, do Conselho Federal de Contabilidade, entre outros.

Além dos aspectos centrais supra destacados, outras medidas poderdo ser saneadoras das
disfuncionalidades que envolvem o contencioso fiscal. Dentre elas:

a) Reducdo do nimero de instancias administrativas a duas, no maximo;
b) Estabel ecimento de prazos para julgamento de, no maximo, dois anos;
c) Criacao de varas e turmas especializadas nas instancias do poder judiciério;

d) Revisdo das alteracdes legais que restringiram a punibilidade para crimes cometidos contra a fazenda
publica;

€) Adocéo de regras legais que estabelecam garantias reais como condic¢éo para o litigio tributérios,
dentre outras.

A tomada darevisdo administrativa por grandes corporacdes além de representar ampliacdo das margens
de lucros as custas de recursos da sociedade, € também uma reacdo a eficiéncia das administracbes
tributérias al cancadas nas Ultimas décadas.

A qualificacéo de servidores, criacao de delegacias e equipes especializadas na fiscalizagéo de
planejamentos tributérios abusivos sdo exemplos incontestes que 0 combate a sonegacao passou a
alcancar grandes grupos empresariais. Assim, o escandal o da operacéo Zelotes e o fim do voto de
gualidade devem ser vistos como uma reacdo a eficiéncia do Estado contra crimes cometidos por agentes
econOmicos poderosos.

A captura, por interesses privados, de um 6érgédo publico responsavel pelo julgamento de bilhdes em
tributos é absurda e antirrepublicana. O controle de um érgdo como o Carf por uma pequena parcela de
grupos empresariais é inaceitavel. Que o Congresso corrija essaanomalia e facavaler ajusticafiscal.
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