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Breno Vasconcelos. O fim do voto de qualidade no Carf

Em abril de 2020, assinei, ao lado de juristas que admiro, texto neste espago [1] no qual recomendamos
veto presidencial ao artigo 28 da Lei n°® 13.988/2020, que inseriu o artigo 19-E na Lei n° 10.522/2002,
provenl ente de emenda agI utinativa apresentada na conversdo em lei da Medida Provisoria n® 899/2019.
Q) dicnad ctincaa dovatg do qualidade no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
e, resolve-se 0 julgamento "favoravel mente ao contribuinte"

OPINIAO

Em sintese, naquela oportunidade, a pauta consensual foi ade

sustentar e listar aprimoramentos pelos quais o Carf deveria passar, e de que seria um equivoco atribuir
vitéria ao contribuinte em caso de empate na votacdo. Adicionalmente, em entrevista, manifestel
preocupacdo quanto a possiveis consequéncias sistémicas indesgjadas [2].

Passados quase dois anos da sancéo a alteracao legisativa, tenho o beneficio do olhar em perspectiva
para concluir que os antigos temores ndo se concretizaram e a deciséo do parlamento foi acertada.
Assim, apds uma reflex&o sincera, e considerando que néo estamos vinculados a nossas visdes passadas,
mas nos mantemos sempre abertos ao dialogo, apresento os motivos que levaram a mudanca de meu
entendimento sobre o tema.

Paraisso, abordarei as peculiaridades do modelo brasileiro de constitui¢cdo do crédito tributério, com
enfogue no Carf, e como ele justifica a adogdo do critério de desempate " pré-contribuinte”. Desenvolvo
conceitos da literatura institucionalista, teoria multidisciplinar que reline as ciéncias politica, econdmica
ejuridica, e que estruturou essa reavaliagdo. Ao fim, minhas conclusdes.

Antes de iniciarmos, € importante deixar claro que parto do pressuposto de que o fim do voto de
qualidade é constitucional, formal e materialmente. N&o se sustentam as alegacdes de que o artigo 28, da
Lei n°®13.988/2020, seriafruto de um "contrabando legislativo”, pois suainclusdo guarda pertinéncia
temética com o restante dalei, que também trata de forma de exting¢éo do crédito tributério. Ainda,
diante do cenério de incertezas que passaremos a expor, o desempate "pro-contribuinte” nos parece ser a
solucdo, passivel de ser implementada atualmente, que melhor protege a seguranca juridica, principio
constitucional de maxima relevancia.

Ha anos estudamos 0 modelo do Carf e todo o sistema processual tributério [3]. Os estudos resultaram
em proposi¢des de mudancas institucionais voltadas a reducéo do litigio, ao reequilibrio deforcase a
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construcao de umarelagdo mais colaborativa entre fisco e contribuintes.

Essas alteragbes envolvem a criacdo de programas de conformidade capazes de conceder tratamentos
mais justos em raz&o do perfil dos contribuintes, pela adogdo de mais transparéncia e participacéo da
sociedade na edicéo de normas tributarias, explicitacdo dainterpretacéo oficial, bem como por
reformulagdes de estrutura, composi¢do e procedimentos do Carf. Quanto ao conselho, propusemos a
ampliacdo dos prazos de mandato dos consel heiros e sua renovacéo automatica, quando cumpridos
requisitos objetivos; a equiparacdo entre os direitos e deveres de consel heiros representantes do fisco e
dos contribuintes; além de alteragdes nas regras para a aprovacao de simulas e no papel exercido pelas
Delegacias de Julgamento da Receita Federal, que passariam a assumir uma fungdo consultiva e de
orientac&o aos contribuintes, relacionada a formac&o e constituicdo das obrigacdes tributarias.

Enquanto isso, o papel do voto de qualidade no contencioso tributario administrativo federal era
constante objeto de acal orados debates.

Na literatura institucionalista o voto de qualidade é o que se denomina como "institui¢cdo", umaregra do
jogo em sociedade [4]. Institui¢gdes bem desenhadas geram incentivos positivos. Quando mal
desenhadas, podem gerar relagbes conflituosas e extrativistas, e impactam o desenvolvimento econdmico.

Compreender ainstituicao central sob estudo e aquelas em seu entorno pode nos gjudar a formular
politicas publicas mais adequadas e eficientes. Um conceito importante, nesse processo cientifico, € o da
dependéncia datrajetéria (path dependence). Mariana Prado e Michael Trebilcock [5] a definem como a
reiteracdo de um conjunto de arranjos ingtitucionais por determinado periodo. E essareiteracdo geraum
aumento dos 6nus para promover mudancgas. |1Sso porque 0s agentes, gue interagem e pertencem a esse
ambiente institucional, tendem a dele extrair beneficios crescentes, o que os levaaresistirem as
mudancas que possam implicar perdasindividuais.

Outro conceito importante € o das complementaridades institucionais. De acordo com Matthew Taylor
[6], elas sdo "instituicdes que orientam incentivos individuais na mesma diregdo e sdo, portanto,
reforcadas por escolhas estratégicas semelhantes. 1sso quer dizer que estao sujeitas a processos

mutuamente constitutivos de reproducéo e mudanca institucional”.

Umainstituicdo, como é o voto de qualidade, esta conectada a outros arranjos institucionais em
diferentes dominios sociais, que a preservam e reforcam. Individuos tendem a otimizar seus ganhos,
ainda gque suas estratégias gerem resultados coletivos subétimos. Essa leitura da realidade exige que se
faca umainvestigacéo de quais sdo os beneficios obtidos com a manutencéo do arranjo institucional. O
exame revelara os beneficiarios da regra mal desenhada, o que auxilia naformulacéo de juizos
normativos sobre sua adequacdo, permitindo, entdo, um debate mais racional sobre como promover
reformas que promovam melhores resultados praticos.

Considerando os conceitos expostos e aplicando-0s ao contexto do voto de qualidade, alguns elementos
determinantes precisam ser considerados para se avaliar a corregéo da opgao parlamentar de extingui-lo.

Na sistematica anterior, 0 model o de desempate gerava uma incoeréncia: se o empate revela uma divida
interpretativa, por que atribuir vitdria a parte majoritariamente (ou exclusivamente) responsavel pelo
conflito? Em outras palavras, se cabe a Unido editar normas simples e claras, reduzir incertezas, prestar
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Servicos em gue o contribuinte seja tratado como um cliente, e ndo como adversario, e criar meios
consensuais para evitar o contencioso, por que ela, Uni&o, e ndo o contribuinte, se beneficiariado
empate?

O sistematributério brasileiro é caracterizado por elevada complexidade e inseguranga[7], e pela
superproducéo de normas tributarias [8], cuja atribuigdo parainterpretar, aplicar e recolher o tributo é
progressivamente (e hoje quase totalmente) transferida ao contribuinte. Paradoxa mente, quando os
contribuintes possuem duvidas interpretativas — 0 que ndo é incomum considerando o nimero de atos
normativos — podem iniciar um processo de consulta fiscal, notoriamente lento e desacreditado [9].
Para completar um cenério ja disfuncional, sdo raras as iniciativas que concedem a esses contribuintes
direitos como autorregul arizagéo, acesso a meios alternativos de solugdo de litigios ou incentivos a
conformidade tributaria [10].

Os numeros demonstram a necessidade de mudancas: em 2019, o contencioso tributario federal
representava, em cal cul o subestimado, 52,7% do PIB nacional, correspondentes a R$ 3,825 trilhGes [11];
em janeiro deste ano, o estoque processual do Carf contava com 90.100 processos que somam R$ 1
trilh&o em créditos tributarios [12].

Assim, entendemos que, ndo tendo conseguido a autoridade administrativa convencer a propria
Administracdo de que o lancamento atende aos pressupostos legais, o justo é que o crédito nele
veiculado sgja extinto.

Sob a éticainstitucional, portanto, o fim do voto de qualidade desloca incentivos e devolve a Unido o
Onus de produzir normas mais claras, investir e promover governanga, seguranca juridica e umarelacéo
mai s cooperativa com os contribuintes.

Ao contrério do que sustentado no passado, entendemos ser necessaria a manutencéo em nosso
ordenamento juridico da alteracéo procedimental introduzida pelo artigo 19-E, daLe n° 10.522/2002,
incluido pelaLei n°13.988/2020. Além de ndo afrontar a Constituicéo Federal, €, entre as opcdes de
desempate, a que mais protege principios e valores constitucionais, privilegiando, ainda, a eficiénciana
resolucéo de litigios em matéria tributaria.

O fim do voto de qualidade no Carf é constitucional e, ao deslocar incentivos, pode induzir aUnido a
promover mudangas incrementais positivas, como as que sempre defendemos, tornando o ambiente
tributario mais previsivel, colaborativo e adequado aos papéis desempenhados pel os sujeitos darelacéo
tributéria.

[1] O artigo "O fim do voto de qualidade no Carf deve ser vetado pelo presidente da Republica’
. Acessado em 11/6/2021.

[2] Fim do voto de qualidade pode mudar teses no Carf, disponivel em: https://www.jota.info/tributos-e-
empresag/tri butario/fim-do-voto-de-gqual i dade- pode-mudar-teses-no-carf-26032020. Acessado em
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[3] Os resultados dos estudos realizados desde 2016 estéo registrados nos artigos:

VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins; MATTHIESEN, M. R. D.; SILVA, Daniel S. S. .15
propostas para melhorar o processo administrativo fiscal federal. Sdo Paulo: JOTA, 2019 (Internet: site
JOTA. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/ 15-propostas-para-mel horar-o-
processo-admini strativo-fiscal-federal -02032020, acessado em 9/6/2021)

VASCONCELOQOS, Breno FerreiraMartinsgs MATTHIESEN, M. R. D.; SILVA, Danid S. S. Oinicio de
uma reforma do processo administrativo fiscal federal. S&o Paulo: JOTA, 2019 (Internet: site JOTA.
Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/inicio-ref orma-processo-carf-05042019
, acessado em 6/6/2019)

VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins, SANTI, Eurico M. D.; SILVA, Daniel S. S.; AGUIAR, L. I.
L.; MATTHIESEN, M. R. D.; LAGOS, R. M.; PASSOS, A. B.; ANDRADE JR, L. C.; GOLDSTAUN,
R.; ALVES, O. V.; TOCCI, L.; BENITH, P. Macrovisao do crédito tributério: Model os para o Carf. Sdo
Paulo: JOTA, 2017 (Internet: site JOTA. Disponivel em: https.//www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/macrovisao-do-credito-tributario-model os-para-o-carf-11102017, acessado em 6/6/2019)

VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins; MATTHIESEN, M. R. D. Honorarios de sucumbéncia no
NCPC: Risco, escolha e aposta no contencioso judicial tributario. In: Gisele Barra Bossa; Eduardo Perez
Salusse; Tathiane Piscitelli; Juliana Furtado Costa Araljo. (Org.). Medidas de Reducdo do Contencioso
Tributario e 0 CPC/2015. 1led. Sdo Paulo: Almedina, 2017, v. 1, p. 581-598.

VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins; SANTI, Eurico M. D. ; SILVA, Danidl S. S.; AGUIAR, L. I.
L.; MATTHIESEN, M. R. D.; LAGOS, R. M.; PASSOS, A. B.; ANDRADE JR, L. C.; GOLDSTAJN,
R.; ALVES, O. V.; TOCCI, L.; BENITH, P. . Macrovisdo do crédito tributario: Aperfeicoando o Carf.
Sdo Paulo: JOTA, 2017 (Internet: site JOTA. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-

anali se/artigos/macrovisao-do-credito-tributari o-aperf el coando-o-carf-04102017, acessado em 6/6/2019)

VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins. As Sete Falacias sobre o CARF. JOTA, 2015 (Internet: site
JOTA. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/as-sete-fal acias-sobre-o-carf-
15062015, acessado em 6/6/2019).

VASCONCELOQOS, Breno FerreiraMartins. No campo das institui¢coes, Carf se distingue como uma
arena democrética. Sao Paulo: Consultor Juridico, 2017 (Internet: site Consultor Juridico. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2017-jan-02/retrospectiva-2016-carfse-distingue-arena-democratica
, acessado em 6/6/2019).
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https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/15-propostas-para-melhorar-o-processo-administrativo-fiscal-federal-02032020, acessado em 09/06/2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/15-propostas-para-melhorar-o-processo-administrativo-fiscal-federal-02032020, acessado em 09/06/2021
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/inicio-reforma-processo-carf-05042019
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/macrovisao-do-credito-tributario-modelos-para-o-carf-11102017
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/macrovisao-do-credito-tributario-modelos-para-o-carf-11102017
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/macrovisao-do-credito-tributario-aperfeicoando-o-carf-04102017
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/macrovisao-do-credito-tributario-aperfeicoando-o-carf-04102017
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/as-sete-falacias-sobre-o-carf-15062015
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VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins, SILVA, Daniel S. S.; SANTI, Eurico M. D.; DIAS, K. J.;
GOMES HOFFMANN, S. Observatorio do CARF: Tribunal zeloso e jurisprudéncia analitica. site
JOTA, 2016 (Internet: site JOTA. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-
analise/artigos/observatorio-do-carf-tribunal -zel 0so-e-j urisprudencia-analitica- 11022016, acessado em
6/6/2019).

VASCONCELOS, Breno FerreiraMartins, SANTI, Eurico M. D.; SILVA, Daniel S. S. Dez Sugestes
Institucionais parao CARF. JOTA, 2015 (Internet: site JOTA. Disponivel em:
https.//www.jota.info/opiniao-e-anali se/artigos/dez-sugestoes-instituci onai s-para-o-carf-22042015

, acessado em 6/6/2019).

[4] Douglass North, I nstituigdes, mudanca institucional e desempenho econdmico. S&o Paulo: Trés
Estrelas, 2018, p. 13.

[5] PRADO, Mariana; TREBILCOCK, Michael. Path dependence, development, and the dynamics of
institutional reform. The University of Toronto Law Journal, vol. 59, n. 3, p. 341-379, 2009, p. 350.

[6] TAYLOR, Matthew. Decadent Developmentalism. The Political Economy of Demaocr atic Br azil
, Cambridge: Cambridge University Press, 2020, p. 16, traducdo nossa.

[7] O Brasil foi apontado como o mais complexo entre as 100 jurisdigOes avaliadas pelas universidades
alemas LMU Munich e Universitét Paderborn no estudo Tax Complexity Index (disponivel em:
https.//www.taxcomplexity.org/, acessado em 30/3/2021) e 0 segundo mais inseguro entre 0s 21 paises
analisados pelo Centre for Business Taxation da University of Oxford no estudo Measuring corporation
tax uncertainty across countries: Evidence from a cross-country (disponivel em:
https://etpf.org/papers/ SO01UncSrvy.pdf, acessado em 30/3/2021).

[8] De acordo com o acorddo n° 1105/2019, publicado pelo Tribuna de Contas da Uni&o, até setembro
de 2017 o sistema tributario brasileiro ja contava com mais de 26 mil atos vigentes.

[9] Essas constatacdes podem ser verificadas, atitulo de exemplo, no Acordéo TC 1105/2019, proferido
em 2018 pelo Tribunal de Contas da Uni&o, e no artigo Diagndstico do processo administrativo fiscal
federal

Oito macro problemas que emperram o sistema tributario brasileiro, disponivel em:
https.//www.jota.info/opiniao-e-anali se/artigos/di agnosti co-processo-administrativo-fiscal -federal -
22082016, acessado em 14/3/2022, em que foram divulgados os resultados de entrevistas com pessoas
atuantes nas diversas etapas do processo administrativo fiscal.
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[10] Os primeiros passos nessa direcdo, ainda timidos, foram dados com a regulamentacdo da transagéo
pelalLe n°13.988/20 e, mais recentemente, com o anuncio do Confia, um projeto-piloto de programa de
conformidade cooperativa fiscal que sera criado pela RFB. Mas ainda hd muito a ser feito.

[11] Somadas as esferas judicial e administrativa dos ambitos federal, estadual e municipal, o
contencioso tributario brasileiro totaliza 75% do PIB do pais, correspondente a R$ 5,44 trilhdes. As
informacdes foram extraidas de relatério publicado em 2020 pelo Nucleo de Tributacéo do Insper,
disponivel em https://www.insper.edu.br/wp-

content/upl oads/2021/01/Contencioso tributario relatorio2020 vi10.pdf, acessado em 09/06/2021.

[12] (https://carf.economia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-202201-final .pdf)
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