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Contribuicoes aduaneiras para melhoria do contencioso
administrativo

Na ultima semanafoi realizado um seminario de "diagndstico do contencioso tributario administrativo”,
comn reailtadn de ecforen coniynto da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) e do
volvimento (BID) [1].
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O estudo analisou 0 contencioso administrativo tributario federal no

Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf) e em oito Delegacias da Receita Federal de
Julgamento (DRJ), estadual/distrital (em oito unidades da federacdo) e municipal (em sete capitais
brasileiras), buscando investigar oito hipoteses (atreladas, v.g., a arquiteturainstitucional do contencioso;
aos incentivos a litigiosidade tributaria; a especializacéo dos julgadores; e aos meios aternativos de
solucdo de conflitos tributérios).

Além de apresentar um diagnostico, com dados sobre 0 contencioso administrativo tributério, o estudo
ainda propde recomendactes, algumas ja bem conhecidas e exploradas (como a necessidade de
prevencao da litigiosidade, de harmonizac&o jurisprudencial e de adocgdo de ferramentas de solucéo de
demandas repetitivas), outras conhecidas, mas pouco exploradas (como o melhor aproveitamento do
contetdo do processo administrativo em juizo e a adocdo de mecanismos alternativos de solucédo de
controvérsias), e até questdes rel ativamente desconhecidas (como a grande participacdo percentual de
tributos com baixo impacto arrecadat6rio nos contenciosos, a exemplo do |RPF).
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Como o documento constitui um "diagnostico”, e ndo um "plano de agcdo", as recomendacdes sdo
fundadas em leitura preliminar dos dados, a demandar validacéo e complemento/aperfeicoamento. Nesse
sentido, durante o préprio evento ndo foram poucas as opinifes dos expositores no sentido de relativizar
ou até contrapor recomendacfes presentes (ainda que de forma ndo conclusiva) no relatério, como a
referente a reducéo do nimero de instancias de julgamento, e arelativa a necessidade de analise da
gratuidade do processo administrativo e avaliagdo quanto a factibilidade e pertinéncia de criacdo de uma
Lei de Custas Processuais para a esfera administrativa, assim como a criagéo da obrigatoriedade de
depdsito para ainterposicao de recursos administrativos.

O relatdrio, focado no contencioso administrativo tributério, representa relevante iniciativa para
enfrentar um grave problema que assola o Brasil: 0 alto volume de litigancia tributéria, principalmente
naviaadministrativa. O estudo informa que em 2018 estatisticas confiavels ja apontavam para um
contencioso tributério federal (administrativo e judicial) que ultrapassava o patamar de R$ 3,4 trilhdes,
correspondente a 50,4% do PIB nacional, remetendo a trabalho patrocinado pelo Instituto Brasileiro de
Etica Concorrencial (Etco) [2].

| solando-se o contencioso tributario administrativo na esfera federal, chegava-se, em 2018, a 16,4% do
PIB, ante 0,28% e 0,19% de mediana nos paises da Organizacdo para a Cooperacao e 0
Desenvolvimento Econdmico (OCDE) [3].

Delaparac, o acervo do Carf reduziu de 120 mil para 90.200 processos [4], resultado que € fruto de
algumas medidas eficazes no &mbito do tribunal administrativo, como a ado¢éo de simulas e o
julgamento em lote de demandas repetitivas. Entretanto, persiste como fator de preocupagdo néo so o
elevado acervo, em termos numéricos e de valor, mas as razfes da alta litigancia. Como aponta Sandro
de Vargas Serpa, a decisdo do contribuinte de recorrer no ambito do processo administrativo fiscal leva
em consideracéo, além da probabilidade de éxito na demanda, o valor da causa e o custo baixissimo de
continuar litigando [5], fatores aos quais agregamos a possi bilidade de reiniciar/duplicar o contencioso, a
qualquer tempo, em juizo [6].

Até agui o leitor deve estar se perguntando: onde esta a tematica aduaneira nesse contexto? Afinal de
contas, nesta coluna estamos em "territério aduaneiro”. E no recente relatério, tratado no evento da
ltima semana, sequer aparece a palavra"aduana’ [7].

No Brasil, existem, hoje, basicamente, trés tipos de penalidades aduaneiras, sujeitas a contenciosos
administrativos distintos: (1) as pecuniarias-multas (que, ao lado das exigéncias de tributos e direitos,
aduaneiros ou ndo, sdo sujeitas ao contencioso administrativo tributério, previsto no Decreto
70.235/1972); (2) as relativas a perdimento (em regra, sujeitas ao contencioso previsto no Decreto-Lel
1.455/1976); e (3) as denominadas de "sangbes administrativas' (adverténcia, suspensao e cassagao de
registro, sujeitas, em geral, ao rito processua previsto no art. 76 daLei 10.833/2003) [8].

E essas trés espécies de contencioso sdo reguladas ainda por rel evantes tratados internacionais
aduaneiros recentemente ratificados pelo Brasil: o Acordo sobre a Facilitagcdo do Comércio
(AFC/OMC), promulgado pelo Decreto 9.326/2018, e a Convencdo de Quioto Revisada (CQR/OMA),
promulgada pelo Decreto 10.276/2020.
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Quando se fala em contencioso administrativo tributério, esta-se abrangendo somente o que designamos
agui como primeiro grupo (penalidades pecuniarias-multas e tributos/direitos). O Decreto 70.235/1972
rege, como destaca sua ementa, 0 "processo administrativo fiscal", entendido no artigo 1° como o
"processo administrativo de determinacdo e exigéncia dos créditos tributérios da Uni&o". E exatamente
esse 0 contencioso submetido ao Carf, relativo a exigéncias pecuniarias (tributos, direitos e multas
expressos em moeda) efetuadas pela RFB, e ndo a perdimento ou a "san¢des administrativas'.

Aliés, o Carf assume que suatarefa-mor € a apreciacéo de contencioso administrativo tributario, como
encomendou o Decreto 70.235/1972, na propria missdo institucional do érgéo, presente em seu mapa
estratégico: "assegurar a sociedade imparcialidade e celeridade na solucéo de litigios tributarios'

, abrangidos nessa categoria 0s lancamentos pecuniarios, ainda que relativos a temas aduaneiros.

Tanto a CQR/OMA (capitulo 10 do Anexo Geral) quanto o AFC/OMC (Artigo 4) disciplinam o
contencioso que verse sobre matéria aduaneira (esteja ela ou ndo na zona de interseccéo com o Direito
Tributério), além de estabel ecerem disposi¢cdes aplicaveis a processos de consulta (resolucbes
antecipadas) e aimposi¢do de penalidades, sendo integralmente aplicaveis aos contenciosos
administrativos aduaneiros previstos no artigo 27 do Decreto-Lel 1.455/1976 (perdimento) e no artigo 76
da 10.833/2003 ("san¢des administrativas"), e parcialmente aplicavels ao contencioso administrativo
tributério, regido pelo Decreto 70.235/1972 (apenas em relacdo atributos e direitos aduaneiros, e a
multas aduaneiras).

H4, assim, duas categorias de processo administrativo tributério: uma afetada pela CQR/OMA e pelo
AFC/OMC (por exemplo, processos referentes a exigéncia de imposto de importacéo e de | PI-
importacdo, acrescidos de multa), e outra alheia atais tratados (v.g., processos gue tratam de exigéncia
de CSLL, ou de multa por n&o recolhimento de estimativas-IRPJ).

E preciso reconhecer, no entanto, que seria proveitoso mesmo ao contencioso administrativo tributério
relativo a matérias sem contato com a area aduaneira beber na fonte da disciplinainternacional
aduaneira, atitulo uniformizador e sistematizador, visto que as normas expressas na CQR/OMA e no
AFC/OMC representam melhores préticas, internacionalmente consagradas, em matéria de contencioso
administrativo.

Portanto, ao se pensar em aprimoramento do contencioso tributario administrativo, e do proprio
contencioso administrativo (esse parece ser 0 proposito da recente criacdo de comissdo de juristas pelos
presidentes do Senado, Rodrigo Pacheco, e do STF, Luiz Fux) [9], deve-se ter em conta que hd uma
zona de interseccéo entre temas aduaneiros e tributarios no que se refere a pecunia (tributos/direitos e
multas). E mais, que tal zona de interseccéo esta sujeita a obrigacdes previstas na CQR/OMA e no
AFC/OMC, que néo vinculam necessariamente 0s demais tributos que s&o objeto de contencioso no
Carf, embora possam atuar em relacdo a eles como soft law.
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Aforaisso, ndo convém estabel ecer que os demais contenciosos aduaneiros estariam sujeitos aum rito
geral de processo administrativo (aexemplo do previsto, hoje, naLei 9.784/1999), tendo em vista que
tai's contenciosos administrativos aduaneiros (perdimento e "san¢es administrativas') estariam regidos
também por tratados internacionais especificos (CQR/OMA e AFC/OMC), além de outras disposi coes
acordadas no ambito multilateral (por exemplo, naOMC), regional (v.g., no Mercosul) e bilateral.

Tudo aponta para a necessidade de que sejam tomadas em conta (dentro €/ou fora da estrutura do Carf,
ou do "contencioso administrativo tributério™) as peculiaridades aduaneiras, a necessidade de
especializacdo de turmas de julgamento de tal &rea[10], e a disciplina normativa especifica aduaneira,
predominantemente internacional, mormente sobre temas que ndo possuem relagéo com o Direito
Tributério (como licencas de importacdo, defesa comercial, barreiras técnicas, proibicdes e restricoes, e
facilitagcdo do comércio), ainda que afetem o quantum de tributos a recolher como consequéncia (v.g.

, No caso de classificacdo de mercadorias, valoragdo aduaneira e regras de origem). Ha experiéncias de
cortes administrativas com turmas especializadas em temas aduaneiros na Ameérica Latina, como se
destaca em estudo no ambito do Ciat [11], cabendo mencionar, atitulo ilustrativo, os Tribunais
Tributarios e Aduaneiros do Chile, e as salas especializadas aduaneiras dos Tribunais Fiscais da
Argentina, do México e do Peru. Mesmo no Brasil, jativemos a experiéncia de um "Conselho Superior
de Tarifd", corte superior administrativa especializada aduaneira[12].

A area aduaneira pode contribuir significativamente ao contencioso administrativo tributario, com base
na experiéncia multilateral com normas vinculantes. E do rico universo de benchmarking aduaneiro
surgem tendéncias que podem reduzir o contencioso tributario, como os programas de conformidade, a
exemplo do Operador Econémico Autorizado (OEA), existente desde o0 século passado, presente tanto na
CQR/OMA guanto no AFC/OMC, e que certamente inspirou o recente "Confid" tributério brasileiro [13].

Como expusemos nas "previsdes' aduaneiras (e futebolisticas) para 2022 [14], as normas da CQR/OMA,
salvo em caso de solicitacéo de prorrogacédo, deverdo ser aplicadas pelo Brasil em 5/12/2022. Esse é
exatamente o dia em que o Brasil, que seré o primeiro colocado do Grupo "G" da Copa do Mundo,
enfrentard e vencera o segundo colocado do Grupo "H" (ainda nublado na "bola de cristal™).

Nesse cenario, devemos aprimorar o contencioso administrativo tributério com racionalidade, sem
descuidar das melhores préticas internacionais, deixando a paixao para o campo futebolistico. E o que
busca incentivar o presente texto.

[1] O video da integra do evento esta disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=IfQL oVaWcx8
. Pode-se ainda ter acesso ao sumario executivo e ao relatorio completo em:
https.//www.gov.br/receitafederal/pt-br/centrai s-de-conteudo/publi cacoes/estudos/di agnosti co-do-
contenci0so-tributario-administrativo.

[2] O resultado geral do estudo foi publicado e comentado na Revista ETCO (S&o Paulo, n. 25, ano 17,
ago. 2020, disponivel em: https.//www.etco.org.br/wp-content/uploadsWEB_Revista-ETCO_Agosto-
2020 _02.pdf). Em relatorio do Insper, também relativo a 2018, indica-se que se fossem somados 0s
contenciosos tributarios estaduais e municipais, chegava-se a 73% do PIB (
https.//www.insper.edu.br/wp-

content/uploads/ 2020/0 //Contencloso _tributario RelatorioZ019 092020 vZ.pdr
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[3] Estudo de Lorraine Messias, Larissa Longo e Breno Vasconcelos, citado namesmaRevista ETCO
(p. 75).

[4] Evolugéo do Acervo do CARF — por processos. Dados abertos/Carf —mar ¢o de 2022. Disponivel
em: http://carf.economia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-202204-final .pdf.

[5] Uma anélise econémica do contencioso tributério brasileiro. Dissertacéo de M estrado.
Universidade de Brasilia (UnB), 2021, p. 810. Disponivel em:
https://repositorio.unb.br/bitstream/10482/42310/1/2021 SandrodeV argasSerpa.pdf.

[6] A ponto de existir estudo de 2011 da Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), voltado
ao Conselho Nacional de Justica (CNJ) — I nter-relacao entre o processo administrativo e o judicial
(em matériafiscal) a partir daidentificacdo de contenciosos cuja solucéo deveria ser tentada
previamente na esfera administrativa— Relatério Final —no qual séo propostas interessantes medidas
para ainstancia administrativa e para o processo judicial, objetivando suprimir duplicidades. O estudo
esta disponivel em: https.//bibliotecadigital.cnj.jus.br/jspui/handle/123456789/141?mode=full.

[7] Uma das possiveis apari¢des da"aduana’ foi ofuscada pela tradugéo, quando "Her Majesty's Revenue
and Customs' constou no relatério como "administragdo tributaria do Reino Unido".

[8] N&o seignora, aqui, que existem outros ritos, excepcionais, afora os trés principais aqui relacionados.
Para umavisdo integral do universo infracional aduaneiro, ver: TREVISAN, Rosaldo. Uma contribuicdo
avisdo integral do universo de infraces e penalidades aduaneiras no Brasil, na busca pela
sistematizacdo. In: TREVISAN, Rosaldo (org.). Temas Atuaisde Direito Aduaneiro I11. Sdo Paulo:
Aduaneiras, 2022, p. 571-630.

[9] Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noti cias/materias/2022/02/23/criada-comi ssao-de-
juristas-para-ref ormar-os-processos-administrativo-e-tributario.

[10] Sobre a jurisdicio especializada em matéria aduaneira, ver: BASALDUA, Ricardo Xavier.
Importancia de la Jurisdiccién Especializada en Materia Aduanera: Stuacion en Argentina. In
: TREVISAN, Rosaldo (org.). Temas Atuais de Direito Aduaneiro | 1. Sdo Paulo, Lex, 2015, p. 66-67.

[11] No site do Ciat (Centro Interamericano de Administragdes Tributarias) pode ser encontrado estudo
recente com 16 tribunais administrativos (entre os quais o Carf), varios deles com especializacdo em
matéria aduaneira: Situacion de los tribunales tributarios administrativos y judiciales de | beroamérica
en ClIATData (2019/2020). Disponivel em: https.//www.ciat.org/tribunal es-tributarios-de-iberoamerical
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[12] No Decreto 24.036/1934 podem ser encontradas diversas curiosi dades sobre o Conselho Superior
de Tarifa, entre eles a competéncia para julgar ndo sb classificacdo e valor, mas "contrabando e
guaisquer outras decorrentes de leis ou regulamentos aduaneiros' (artigo 161); o impressionante prazo
para analisar processos (artigo 169); e a competéncia consultiva/ ndo contenciosa (artigo 171).

[13] Muitas questdes do contencioso administrativo que hoje sdo debatidas de forma apaixonada, no
Brasil, poderiam encontrar solucdes ponderadas e consolidadas internacional mente, em um bom estudo
de benchmarking.

[14] Disponiveis em: https://www.conjur.com.br/2022-jan-18/territorio-aduaneiro-novas-normas-
julgamentos-af etar-setor-aduaneiro-2022.
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