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Entre agonia, ceticismo e esperanca

Em 23 de fevereiro foi celebrado o Ato Conjunto n°® 1/2022 entre os presidentes do Senado e do
Supremo Tribunal Federal, instituindo comisséo de juristas para elaboracdo de anteprojeto legislativo
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Processo Tributdrio Analitico

Na sua exposi¢ao de motivos, 0 ato aponta o poder publico como um dos

maiores litigantes judiciais do pais, conforme dados constantes do anuario " Justica em NUmeros'
elaborado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) [1], sugerindo como principal causa a existénciade
distintas regras de natureza processual -administrativa entre os diferentes entes politicos, o que daria azo
ao surgimento de teses divergentes sobre matérias de mesma indole e, por suavez, ensgariaa
proliferacéo dos conflitos judiciais envolvendo o poder publico.

No que se refere ao processo administrativo-fiscal, ainiciativa, a despeito de portar alto teor de
racionalidade, mobiliza agquilo que a partir do filésofo Friedrich Nietzsche [2] denomina-se de
"economia dos afetos’, aflorando naqueles mais interessados e impactados pelo tema um conjunto de
sentimentos que vao desde af eccbes agoni zantes, passando por uma espécie de desconfianca cética até
alcancar inebriantes manifestacfes de fé e esperanca.

Dado que o tema tem algum apelo emocional, pensamos ser mais proficuo tecer notas a respeito a partir
da perspectiva dos afetos, valendo, paratanto, do que vamos denominar, agui, de pathos da agonia,
pathos do ceticismo e pathos da esperanca.

O pathos da agonia decorre do estado da arte em que se encontra 0 model o de processo administrativo-
fiscal atualmente vigente no pais, se € que se pode considera-lo como algo parecido com um modelo.

Com efeito, o0 quadro é aflitivo e insustentavel!

E ndo poderia ser diferente, pois ao se deter somente nos exemplos da Uni&o, dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios das capitais, contabiliza-se cerca de 55 legislacfes diferentes, versando, em
tese, sobre a mesma matéria juridica— processo tributario administrativo-fiscal. Cada umadelas
contendo regras processuais e procedimentais proprias, positivadas, namelhor das hipéteses, ao gosto do
poder legidativo local, quando isso ndo € feito por ato normativo emanado do poder executivo da
respectiva unidade federada.

O avancado estado patol 6gico que acomete atual mente o contencioso administrativo-tributério foi
diagnosticado, também, em nimeros no relatorio divulgado pelo Instituto de Ensino e Pesquisa (Insper),
denominado Contencioso Tributario no Brasil (2020, referéncia 2019) [3], revelando que o contencioso
tributério brasileiro em discussdo nas esferas administrativa e judicial, considerando os trés niveis de
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governos (Unido, Estados e Municipios), alcancou acifra de 5,44 trilhdes de reais em 2019, o que
equivale a 75% do PIB nacional. Desse montante, 74%, ou seja, 4,01 trilhdes de reai's, estéo sendo
tratados na esferajudicial e o restante, 26% ou 1,43 trilhdes de reais, encontra-se para solugdo em

ambito administrativo.

Reconhecemos como causa principal de tais conflitos o elevado grau de complexidade que alcangou o
sistema tributério brasileiro, documentada no relatério do Banco Mundia denominado "Doing Business'
(Medindo a Regulamentagéo do Ambiente de Negdcios) [4], que traz um retrato do sistema tributario
nacional e de seus reflexos no ambiente de negécio, informando o tempo gasto, em horas por ano, para
Se pagar tributos [5]. Segundo esse relatorio, no Brasil gasta-se, em média, 1.501 horas/ano para o
cumprimento das obrigacdes tributéria. A guisa de comparacso, em paises da América Latina & Caribe
esse tempo é de 317,1 horas/ano. Nos paises da OCDE [6] (de renda elevada), esse tempo é de 158,8
horas/ano. Com essa marca, 0 Brasil ocupa a posi¢cao 184 no ranking, em que foram avaliadas 190
economias (paises).

Essatorre de babel que se tornou o sistematributério brasileiro € o responsavel principal pela
proliferacdo de conflitos de natureza tributaria, decorrentes, fundamentalmente, do inadimplemento
involuntério das complexas obrigacdes tributarias acessorias. Soma-se aisso a anacroénica verticalidade
da relagéo entre Fisco e contribuinte ainda imperante no Brasil, caracterizada, sobremodo, por falta de
confianga e excesso de burocracia assentadas numa espécie de "principio da mé&fé presumida’.

Em face disso, instaurou-se verdadeiro circulo vicioso no ambito do microssistema juridico processual-
tributério, em que a congtituicdo administrativa do crédito tributario segue-se, via de regra, a sua
subsequente ndo satisfacéo, ensegjando a proliferacéo de litigios nessa esfera, os quais, por suavez e em
decorréncia das tentativas frustradas de resolugso, desaguam no Poder Judiciério. E como se, apds a
constituicdo do crédito tributério e ainstauracéo do litigio, a administracdo tributéria, a moda Pilatos,
lavasse as méos, delegando ao Judiciério aimpossivel tarefa de resolver o insolucionavel.

Esse quadro indica o estado de gravidade do paciente, requerendo, per se, terapiaintensiva, urgente e
eficaz, 0 que nos permite lancar luz nainiciativa constante do Ato Conjunto n° 01/2022.

Ocorre que esse diagnéstico aflora o pathos do ceticismo, caracterizado por um estado psicoldgico de
desconfianga em relagcdo aos meios terapéuti cos tradicional mente empregados em patol ogias dessa
natureza. Quando muito, e com base no “principio da caridade", somos acometidos por uma espécie de
epoché cética, mantendo-nos, por meio de uma suspensao de juizos, aquele estado de ataraxia tdo
necessario a imperturbabilidade da aima. E que, infelizmente, a nossa histéria pde em divida a eficacia
de taisiniciativas terapéuticas!

Com efeito, ndo € a primeira vez que autoridades legidativas lancam méo de comissdo constituida por
notaveis, para, de modo técnico-racional, enderecar reformas na estrutura do sistema juridico nacional.
No caso do subsistema juridico-tributario, esse tipo de terapia tem sido recorrente, pois inimeras
inciativas foram tomadas desde a Constituicdo de 1988 com o objetivo de se empreender afamigerada e
necessaria reformatributaria nacional: seja no ambito do direito material, seja no do direito processual.
Cita-se, como exemplo, a Comissdo Executiva da Reforma Fiscal (Cerf), composta por 50 especialistas,
que foi instituida no governo Collor, ainda no inicio da década de 90. Depois dela, muitas outras vieram,
dando sequéncia a uma série de mal ogradas tentativas em se fazer uma reforma estruturante no sistema
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tributério nacional e no contencioso administrativo-tributario.

Isso ndo implica concluir que o problema esteja nas comissdes e nos notavei s gue as compdem. Pelo
contrario, os especialistas ou juristas sdo sempre nomes de destaque e de reconhecida reputacéo nas suas
respectivas &reas do saber. O problema, ao que tudo indica, reside nos autores da encomenda ou
naguel es que, de fato, séo 0s responsaveis por aplicar ou ministrar o remeédio, pois, quase sempre, 0S
trabal hos muito bem elaborados pelas comissdes de notéveis ndo conseguem, umavez prontos, vencer a
t80 esperada tramitacdo legidlativa, acabando, ao fim e ao cabo, em alguma prateleira ou gaveta do
Congresso Nacional. Ou sgja, aterapia € ineficaz ndo porgue o pharmakon € ineficiente ou ndo foi
adequadamente elaborado, mas sim porque, uma vez tendo sido elaborado, ndo consegue ser
concretizada.

De todo modo, e como ja dizia Aristoteles, € da natureza do homem desperto sonhar com a esperanca de
algo novo. Até mesmo porgue, parafraseando Ariano Suassuna[7], ninguém suportaria viver
eternamente em estado de agonia ou em constante estado de descrenca, ainda gque cética, sendo salutar e
saudavel nutrir aama daquela velha e boa esperanca realista, sem, contudo, deixar-se contaminar pela
tolice otimista.

E nesse sentido que podemos falar em pathos da esperanca. Com efeito, ha razées solidas para
almejarmos por uma reforma do contencioso administrativo-tributério brasileiro, nutrindo bons
sentimentos em relacdo a inciativa contida no Ato Conjunto n° 1/2022.

Uma delas diz respeito aos esfor¢os que vém sendo empreendidos com sucesso no sentido de reduzir
litigios naesferajudicial, tendo como pilar a desconstrucdo da velha ideologia de que o Estado-Juiz € 0
Unico capaz de "dizer alei" e solucionar conflitos. A esse respeito, cita-se a Resolucéo n° 125/2010 do
Conselho Naciona de Justica, que instituiu a"Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos
conflitos de interesses no ambito do Poder Judiciério”, servindo de fonte de inspiragdo para o novo
Cadigo de Processo Civil (Lei n°13.105/2015), o qual, em seu artigo 3°, 82°, exorta a solucéo
consensual de conflitos, preconizando, em seu artigo 3°, 83°, que juizes, advogados, defensores publicos
e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial, estimulem "a conciliagdo, a
mediacao e outros métodos de solugdo consensual de conflitos', ndo se olvidando ainda o dever que tém
de cooperar intrainstitucionalmente [8].

A outrarazdo, e talvez a maisimportante, € que o proprio constituinte tratou de criar as condicdes paraa
instituicdo de um modelo nacional Unico e, em certa medida, uniforme de "direito tributério processual
administrativo”, sem que isso impligue transigir com a autonomia legiferante e, por seu turno, com a
competéncia tributaria de cada ente politico.

N&o estamos afalar, com isso, em tentativas, ainda que bem-intencionadas, de uniformizacéo e
simplificagdo do contencioso administrativo tributério por iniciativa da Uni&o, engendrada a partir do
exercicio de sua competéncialegidativa privativa, previstano artigo 22, 1, da Constituic¢éo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB). Isso porque o fundamento de validade constitucional para uma
possivel uniformizacéo e ssimplificacéo do contencioso administrativo-tributario encontra-se no artigo
24, | e 881° a 4°, combinado com o artigo 146, todos do texto constitucional.

Assim, podera a Unido, no exercicio da competéncia concorrente de que trata o artigo 24, |, 881°a4°da
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CRFB, editar normas gerais em matéria de direito tributario processual administrativo, sem gque isso
signifique obliterar a competéncia dos demais entes politicos, exercida em caréter suplementar. Essas
normas gerais, por suavez, teréo de ser encartadas formalmente em Lel Complementar Nacional, nos
termos do disposto no artigo 146 da CRFB, por conter matéria versando sobre conflitos de competéncia,
limitacOes constitucionais ao poder de tributar ou até mesmo sobre normas gerais relativas a obrigacéo,
langamento e créditos tributarios, na medida em que estas matérias se relacionam com o direito tributario
processual administrativo.

Duvidas poderiam surgir em face dos precisos limites materiais dessa Lei Complementar Nacional
tratando de direito tributario processual administrativo [9]. Por exemplo, a congregagdo do contencioso
administrativo tributario em estrutura organizacional Unica (um unico 6rgéo de contencioso paratodos
0s entes) ou até mesmo por nivel de governo (uma para a Unido, uma para todos os Estados e uma para
todos os Municipios) € tema sobre o qual ndo se tem consenso. O mesmo nivel de incerteza poderia
surgir quanto a uma possivel estruturacéo de carreira publica especifica para 0 contencioso
administrativo. Também guanto ao processo de compreensado, interpretacdo e aplicacdo dalegislacdo
tributaria pelo julgador administrativo, ndo se tem muita clareza acerca dos limites materiais a serem
impostos ao ato decisorio quando se trata da apreciacdo de inconstitucionalidades.

De todo modo, tais dividas sdo daquele tipo que nos levam atropecar em gravetos, paralisando qualquer
iniciativa, por mais razoavel que sgja. Assim, ndo podem e ndo devem ser postas como pré-condicao
para a elaboracéo de uma Lei Complementar Nacional tratando de normas gerais de direito tributario
processual administrativo. Dizemos isso com a certeza de que, ante o triste quadro em que se encontra o
contencioso administrativo fiscal brasileiro, umasimples incursdo nagquilo que se considera o nucleo
duro do direito processual brasileiro (devido processo legal, contraditério e ampla defesa) ja seriaum
importante passo nessa empreitada.

Com base nisso, ja seria possivel, por exemplo, uma uniformizacdo de prazos recursais, deritos e
procedimentos, bem como a obrigatéria observancia do duplo grau de jurisdicdo administrativa, de
maior autonomia organica para os 6rgéos do contencioso, em especial quanto airrevogabilidade de
decisBes definitivas e contrérias a fazenda publica etc. Ou sgja, um simples concerto ou harmonizacéo no
trivial j& seria um passo admiravel.

Para além disso, parece ser plenamente possivel e louvavel que umalLe Complementar Nacional sobre
direito tributario processual administrativo institua, de imediato, mecanismos com o objetivo de dar
respostas satisfatorias aquilo que, hoje, é o maior problema do contencioso tributario, que € o seu ato
grau de litigiosidade, conforme expresso em nimeros linhas acima.

A esse respeito, o Ato Conjunto n® 1/2022 foi muito feliz ao trazer como diretriz a orientar os trabalhos
da comissdo de notaveis a observancia de " parametros para a autocomposi¢éo extrajudicial com vistas a
reducao de litigios'.

Assim, pensamos ser perfeitamente factivel que o anteprojeto de lei encomendado traga a possibilidade
de composicéo e prevencdo de litigios com base em métodos processuais aternativos, admitindo o uso
de meios consensuai s na esfera administrativo-tributaria, tais como a mediagdo e a conciliacdo, a
exemplo daguilo que ja existe no processo judicial (CPC, artigo 3°, §82° e 3°). Assim como avelha
ideologia do Estado-Juiz como o Unico apto aresolver conflitos judiciais foi flexibilizada pelo novo
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CPC, ndo vemos razdo para que a velhaideologia de inflexivel higidez do ambiente atribuida ao
Judiciério, pararesolver conflito que envolva ato administrativo do langamento tributario, sgja mantida a
gualquer custo.

Uma forma de prevencéo de litigios administrativo-tributérios seriaalei complementar instituir, de
maneira uniforme, procedimentos e prazos a serem observados por todos os entes politicos, afim de
possibilitar, de modo isondmico, a autorregularizagdo por parte dos contribuintes antes da lavratura de
autos de infracéo por faltas decorrentes de descumprimento de deveres instrumentais, a exemplo do que
jaexiste em legislactes extravagantes de alguns entes politicos [10]. Dado que hoje os Fiscos detém
guase todas as informacgodes fiscais dos seus contribuintes, ndo faz mais sentido lavrar auto de infragdo e
aplicar sangdes pesadas, sem antes oportunizar a autorregularizagdo em ambiente de consensualidade.

Outraformade reduzir litigios na esfera administrativo-tributaria seriainstituir a obrigatoriedade de os
Orgédos do contencioso administrativo e seus respectivos julgadores observarem minimamente 0s
precedentes firmados pelas Cortes Superiores de Justica, mormente o STF e STJ, diante do tema
tributério. Ja que também ndo faz muito sentido insistir em teses administrativas contrarias a
entendimentos consolidados no Judiciério. Além do que, essa obrigatoriedade forcaria uma
modernizacdo das |legislactes tributérias, que muitas vezes se tornam anacronicas e contrarias a
precedentes que vao se firmando no STF e STJ, mas, infelizmente, continuam sendo aplicadas pelos
agentes do Fisco e chanceladas pel os julgadores administrativos.

Essas sdo apenas algumas sugestdes para a téo esperada e alentada lel complementar nacional tratando
de simplificacdo e uniformizacdo de contencioso administrativo-tributario, motivadas que sdo por aquele
pathos da esperanca. De todo modo, nutrimos a mais convicta certeza de que muitas outras
possibilidades serdo pensadas e sugeridas pela comissdo instituida pelo Ato Conjunto n° 01/2022, pois,
conforme nos ensinou 0 mestre Suassuna, € salutar e saudavel nutrir a alma daquela velha e boa
esperanca realista, dado que ninguém suporta viver em estado de agonia ou descrenca.

[1] Disponivel em: <https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/ >. Acesso em
04.05.2022.

[2] Cf. A Genealogia da Moral e Alémdo Bemedo Mal.

[3] Insper: Contencioso Tributario no Brasil 2020, referéncia 2019. Disponivel em: <
https://www.insper.edu.br/wp-content/upl oads/2021/01/Contencioso tributario relatorio2020 vf10.pdf>
Acesso em 05.01.2022.

[4] Banco Mundia: Doing Business 2020 (Medindo a Regulamentacdo do Ambiente de Negocios).
Disponivel em: <Doing Business em Brasil — Doing Business — Grupo Banco Mundia> Acesso em
05.01.2022.

[5] A metodologia aplicada para elaboracdo do referido relatorio considera o tempo gasto para 1)
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preparar, 2) declarar e 3) pagar os tributos. No caso do Brasil, a aferi¢éo considerou a tempo necessario
para preparar, declarar e pagar os trés principais tipos de impostos e contribui¢des: o imposto sobre o
rendimento corporativo (IRPJ), o ICMS (ou impostos sobre as vendas e sobre a circulagao de bens e
Servicos) e os tributos sobre o trabalho (incluindo impostos e contribuicdes sociai s sobre os salérios).

[6] Organizac&o para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico.

[7] https://mww.pensador.com/frases de_ariano_suassuna/: "N&o sou nem otimista, nem pessimista. Os
otimistas SA0 ingénuos, e 0s pessimistas amargos. Sou um realista esperancoso. Sou um homem da
esperanca. Sei que € para um futuro muito longinguo. Sonho com o dia em que o sol de Deus vai
espalhar justica pelo mundo todo".

[8] A respeito da cooperacao, remetemos a leitura do seguinte material desta coluna:
https://www.conjur.com.br/2022-abr-17/processo-tributariocooperacao-entre-processo-judicial -
administrativo-tributarios

[9] Sugerimos leitura dos seguintes outros textos desta coluna a respeito do assunto:
https://www.conjur.com.br/2022-abr-10/processo-tributari o-ref orma-contenci 0so-admi nistrativo-tributari

https://www.conjur.com.br/2022-mai-01/processo-tributari o-ref orma-contenci oso-tributari o-parte

[10] Cita-se, atitulo de exemplo, o programainstituido pelo Estado de S&o Paulo por meio da Lei
Complementar n°® 1.320/2018, denominado de "Nos Conformes’, que tem como um de seus objetivos a
autorregularizacao fiscal. No mesmo sentido caminharam os Estado de Alagoas, que criou, por meio da
Lei n°8.085/18, o programa " Contribuinte Arretado”, e o Estado do Cearg, que ingtituiu, por meio da Lei
n. 17.087/2019, o programa " Contribuinte Pai D'egua’, ambos com o objetivo de estimular a
autorregularizacdo tributéria. O Estado do Espirito Santo, por meio daLei n® 11.376/2021, redefiniu o
programa " Cooperacdo Fiscal", cujo objetivo principal também € a prevencéo de litigios por meio da
autorregularizacéo. Em nivel federal, a Receita Federal do Brasil, apds a Consulta Publica n° 04/2018,
institui, por meio da Portarian® 5/2021, o "Programa Regional de Conformidade Tributariae
Aduaneira’ com 0s mesmos propdsitos.
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