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Heleno Torres. Constitucionalidade do voto de qualidade no Car f

Estéo na pauta do Supremo Tribunal Federal trés acdes diretas de inconstitucionalidade, que sdo as de n°
6.399, 6.403 e 6.415, nas quais se discute a validade formal e material do artigo 28 daLei n°® 13.988, de
14 de abril de 2020, que inseriu 0 artigo 19-E naLei n° 10.522, de 19 de julho de 2002, ao instituir novo
critério para o desempate de julgamentos ocorridos no ambito do Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (Carf), a saber:

"Art. 28. A Lei n°10.522, de 19 dejulho de 2002, passa a vigorar acrescida do seguinte art. 19-E:

‘Art. 19-E. Em caso de empate no julgamento do processo administrativo de determinacdo e exigéncia

do crédito tributario, ndo se aplica o voto de qualidade a que se refere 0 8§ 9° do art. 25 do Decreto n°
72, resolvendo-se favoravel mente ao contribuinte.™

Heleno Torres
Professor e Advogado

A solucdo desta matériatem capital importancia para o Fisco, diante do

volume de processos que aguardam retomada dos julgamentos presenciais, em valores que ja superam
R$ 1 trilhdo. E, para o contribuinte, quanto as dlvidas sobre as matérias abrangidas pelaregra, a
seguranca juridica do critério de desempate e a repercussao sobre as repercussdes em rel acdes a casos
anteriores.

O curioso é que agora temos dois sistemas de julgamento em funcionamento no Carf. O voto de
gualidade segue aplicavel atodos os demais processos administrativos, excetuados aqueles de
determinacéo e exigéncia do crédito tributario, hipotese Unica para o desempate ser sempre favorével ao
contribuinte. Para separar estas matérias, porém, sobra inseguranca juridica quanto a demarcacdo destas
matérias. Inadmissivel, sob qualquer pretexto, situacéo de quebra de isonomia entre contribuintes.
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O voto de qualidade € uma decorréncia da sua condicéo de 6rgéo de julgamento fundado na paridade.
Conforme o Decreto n° 70.235/72, no seu artigo 25, 11, o Carf € um "06rgéo colegiado, paritério,
integrante da estrutura do Ministério da Fazenda, com atribuicéo de julgar recursos de oficio e
voluntérios de decisdo de primeirainstancia, bem como recursos de natureza especial”.

E desde a vigéncia do Decreto n° 24.036, de 26 de marco de 1934, que criou os Conselhos de
Contribuintes, existe o regime do "voto de qualidade" atribuido ao presidente para decidir nos casos de
empates. S&o, portanto, quase 90 anos a aplicar o mesmo model o decisorio, ao amparo das constituicoes
de 1934, 1946, 1967 e 1988. E que ndo € mais do gue técnica de decisdo quando ndo se obtém maioria,
diante de empates decorrentes da paridade, como se verificano préprio Supremo Tribunal Federa
(artigo 13, I X, do Regimento Interno do STF), ou mesmo no chamado "voto médio”, nos casos de
disperséo de votos dos tribunais.

O referido artigo 28 apareceu na tramitacéo do Projeto de Lei de Converséo (PLV) n° 2/2020, referente a
MP n° 899, de 16 de outubro de 2019, com o objetivo de regulamentar a transacao tributéria, acrescida
de requisitos e condi¢des para a sua concretizacao e finalizacdo do litigio, naformado artigo 171 do
Cadigo Tributério Nacional. Néo tratava de processo administrativo. As emendas parlamentares
aglutinadas tampouco alcangavam o crédito tributario. Diziam respeito a bdnus de eficiénciae a
aplicagdo do artigo 112 do CTN, quanto as multas, apenas.

Até o momento, o julgamento estava no Plenério Virtual e ja conta com dois votos pronunciados pelo
relator, o ministro Marco Aurélio de Mello e pelo ministro Roberto Barroso. Marco Aurélio concluiu
pelainconstitucionalidade formal da norma questionada, em virtude da auséncia de pertinéncia temética
com a Medida Provisoria n® 899/2019, por ferir os principios democratico e do devido processo
legislativo. Barroso, em que pese ter reconhecido "a plausibilidade da tese envolvida" com relacéo a
auséncia de pertinéncia tematica, divergiu do relator para concluir pela constitucionalidade da norma
impugnada, com a propositura de tese que autoriza a Fazenda Publica o direito de acéo na hipotese de
extingdo do crédito tributario por forcado art. 19-E da Lel n° 10.522/2002.

A inconstitucionalidade formal do artigo 28 daLei n° 13.988/20 é incontornavel. Pelo exame da
tramitacdo da M P n° 899/19, até culminar na edi¢do daLei n° 13.988/20, verifica-se que a primeiravez
gue o texto do atual artigo 28 aparece, para deliberacdo do Congresso, € na Emenda Aglutinativa n® 1

, apresentada pel o deputado Hildo Rocha, apds o prazo de seis dias que menciona o artigo 4°, caput

, da Resolucéo do Congresso Nacional n° 1, de 2002, ou sgja, apds o parecer da Comissdo Mista

, haformado artigo 62, 89°, da Constituicdo Federal, sem guardar qualquer pertinéncia tematic

acom os dispositivos do texto original da MP n° 899/19.

Assim, somente no Plenario pela Camara dos Deputados, Hildo Rocha apresentou a Emenda
Aglutinativan® 1, que ndo "aglutina’ texto algum, pois consolidava os textos das Emendas n® 9 e 162
com o Projeto de Lei de Converséo n° 2, de 2020.
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Entretanto, as referidas emendas nédo tratavam do voto de qualidade com afetacéo ao valor integral do
tributo devido. A Emenda n° 9 cuidava do Bonus de Eficiéncia e Produtividade na Atividade Tributaria
e Aduaneira. E a Emendan° 162, por suavez, aplicava-se no caso do voto de qualidade, mas com outro
sentido. Previa que, quando o processo administrativo resolver-se favoravel mente a Fazenda Nacional,
em virtude do voto de qualidade, a multa qualificada e demais multas de oficio deveriam ser substituidas
pela multa de morado artigo 61 da Lei n®9.430/96. Logo, com flagrante desrespeito ao Regimento
Interno, foram assim "aglutinadas" em Plenario, apds a emissdo do referido parecer da Comisséo Mista,
acompor a Emenda Aglutinativan® 1, cujo artigo 2° originou o artigo 28 da Lei n° 13.988/20, com
reversdo do voto de qualidade integralmente em favor do contribuinte.

O texto da Emenda Aglutinativan® 1 foi aprovado em votagdo simbolica pela Camara dos Deputados, na
Sessdo de 18/03/20, sendo os dispositivos incorporados a redacéo final do Projeto de Lei Conversdo n°
2, de 2020, naquela Casa. Levada ao Senado, a pertinéncia teméticafoi objeto de questionamento por
parte dos senadores. Os requerimentos relativos ao artigo 2°, contudo, néo foram aprovados, por maioria
(Requerimentos n°s 142 e 145/2020), apos longa e acal orada discussdo entre os senadores.

Nos termos do voto proferido pelo ministro Marco Aurélio, ndo se coaduna com o Estado democratico
de Direito, alicercado sob o respeito ao devido processo legidativo, ainsercéo de disciplina normativa
distinta do objeto do texto original (discrepancia temética), notadamente quando feita em estagio
avancado do processo legislativo, por mitigar o debate e apreciacdo do tema e, assim, violar o principio
democraético.

N&o basta votacao ratificadora para sanar a nulidade. Fora da previsao regimental, ndo € possivel a
apresentacéo de emendas parlamentares. E isso ndo se deve afatores de ordem meramente formal, mas
ao estrito cumprimento do arigo. 62, 8 9°, da CF, que exige a emisséo de parecer, pela Comisséo Mista
de Deputados e Senadores antes de apreciacdo do texto da medida provisoria, em sessdo separada, pelo
plenério de cada uma das casas do Congresso, com a finalidade de cumprir o principio democrético e
viabilizar o amplo debate sobre a questéo submetida ao legidlativo.

Portanto, aexigéncia do artigo 62, 8 9°, da CF néo constitui mera formalidade do processo de tramitagcdo
das medidas provisorias, mas, sim, uma verdadeira garantia de que, na conversdo da medida provisoria,
a Comissao Mista assumira o papel de controle, para evitar que a andlise da medida provisoria se sujeite
ao chamado "império do relator”, como bem destacado no julgamento da ADI n° 4029, pelo relator
ministro Luiz Fux.

N&o foi outraa conclusdo do Ministro Marco Aurélio de Mello, a saber:

"E dizer: em estagio avancado da tramitag&o, ocorreu modificagdo relevante e sem conex&o temética
com o texto da proposicao original, relacionado a transacdo, no que extinto o voto de qualidade em
processos de determinacao e exigéncia de crédito tributario. Embora eventual inobservancia do prazo
para apresentacéo de emendas, constante da Resolucéo n° 1/2002 do Congresso, se situe no dominio
das normas internas, por inexistir parametro a esse respeito na Lei Maior, ficou prejudicado o debate
democratico, proprio do rito de conversido emlei." (g.n.)

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 24/03/2022



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Portanto, um caso tipico de "contrabando legidativo" ou "jabuti", reiteradamente condenado pela
jurisprudéncia da Corte desde o julgamento da ADI n°® 5127 (relatora ministra Rosa Weber, relator p/
acorddo ministro Edson Fachin) e reafirmada no julgamento da ADI n° 5012 (relatora ministra Rosa
Weber).

N&o se esta diante agui de simples violac&o a norma regimental, mas de ruptura do processo legislativo
, mediante afronta direta a dispositivo constituciona que garante a devida andlise das medidas
provisorias por parte da Comissdo Mista, em atengdo aos reduzidos prazos que regem a sua tramitagao,
proprios dalégica de urgéncia. Trata-se de burlaao comando do artigo 62, 8§ 9°, da Constituicéo, a
justificar a declaracdo de inconstitucionalidade do artigo 28 da Lei n°® 13.988/20.

O ministro Barroso, no voto proferido, considerou haver "davida razoavel acerca da pertinéncia
tematica entre a MP n° 899/2019 e a emenda parlamentar que deu origem ao dispositivo impugnado”

, mas deixou de acolher ainconstitucionalidade formal, por considerar que a " caracterizacdo do que
sejam acréscimos impertinentes ainda se encontra em construcdo”. Por certo, o conceito de pertinéncia
tematica comporta amplitude semantica e deve ser densificado caso a caso. N&o obstante, o proprio
Barroso ofereceu, com amparo najurisprudéncia do STF, uma definicéo rigorosa de pertinéncia
temdética, ao tratéd-la como a "exigéncia de relacéo de pertinéncia material ou de afinidade |6gica com o
objeto veiculado na proposicéo legidativa.

O artigo 28 da Lei n° 13.988/20, que transfere os efeitos do voto de qualidade do representante do Fisco
para uma decisdo sempre afavor do contribuinte, constitui regra concernente ao processo decisorio em
julgamentos paritéarios no ambito administrativo, destinado a fixar um critério de solucéo dos
julgamentos em caso de empate. Trata-se, pois, de norma processual com efeitos materiais.

Todos os dispositivos da MP n° 899/19 tinham como propdsito a regulamentacéo das formas de
transacao tributaria (individual ou por adeséo), com as espécies de créditos aos quais a medida seria
aplicavel (judicializados ou ndo), concessdo de descontos em relacdo aos créditos irrecuperéveis ou de
dificil recuperacéo, compromissos a serem assumidos pelo devedor, limitac8o a quitacdo em até oitenta e
guatro meses, vedacoes a realizacao da transacédo, hipoteses de rescisdo da transacéo, sua publicidade e
transparéncia, dentre outros.

A MP n° 899/19 vedava o emprego da transacdo em relacdo ao montante principal do crédito tributario
inscrito em divida ativa, somente aplicavel as multas e juros. De outra banda, o artigo 28 daLe n°
13.988/20 vai além e serefere ao julgamento administrativo do valor total do montante principa do
tributo em discussdo (julgamento do processo administrativo de determinacdo e exigéncia do creédito
tributéario). E aMedida Provisoria n® 899/19 nunca tratou do processo administrativo, até porque proibe
atransacdo nas matérias objeto desta esferajurisdicional. A faltade pertinéncia temética € de todo
evidente.
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A novidade do artigo 28 da Lei n° 13.988/20 esta em modificar aquele quase centenario critério de
deciséo do colegiado paritario do Carf, ao converter o empate para uma deciséo exclusivamente em
favor do contribuinte, com extingdo do crédito tributério, logo, ndo apenas restrito as multas tributarias,
a0 amparo do artigo 112 do Cédigo Tributério Nacional, mas com alcance inclusive sobre 0 montante do
principal.

Deveras, dado que a presidéncia das Camaras e das Turmas sdo cargos ocupados por conselheiros
representantes da Fazenda Nacional, isto ndo necessariamente implica ser o seu voto favoravel ao Fisco,
tanto assim que se estima que mais de 25% dos votos de qualidade em 2019, e cerca de 40% até
fevereiro de 2020, foram favoraveis aos contribuintes.

Diante disso, modifica, sem autoridade de lei complementar, o teor do artigo 112 do CTN, que manda
interpretar de maneira mais benéfica a norma tributaria unicamente nos casos de sangdes ou ilicitos. O
artigo 28 daLei n° 13.988/20, porém, vai além e transfere ao contribuinte a extingdo de todo o crédito
tributario.

Surge, assim, uma presuncao de ilegalidade do lancamento, em superacéo ao principio de presuncdo de
legitimidade do ato administrativo, nos casos de empates, para conferir ao contribuinte o direito a
extin¢do do crédito tributario de forma automatica. O curioso € que se isto se dé justamente nas situagdes
de maior controvérsia hermenéutica, quando se verifica empate entre os julgadores paritarios.

O correto, nestas situagdes controvertidas, seriaque o artigo 28 da Lei 13.988/2020 trouxesse novos
parémetros de aprimoramento, ndo uma solucéo de exclusividade de decisdo favoravel, contra o proprio
sentido do artigo 112 do CTN.

Ora, justamente por esta razéo o artigo 28 da L el n° 13.988/20 padece de inconstitucionalidade material,
haja vista que aregra de desempate por ele promovida resulta em quebra da isonomia entre Fisco e
contribuinte, ndo atende ao devido processo legal, além de violar a ordem constitucional, por supressao
do interesse publico, exibido no direito do cidadéo a correta arrecadacdo tributaria.

Diante disso, 0 artigo 28 da Lei n°® 13.988/20 ndo se afirma sequer como um critério de solucdo de
impasse no julgamento, mas de disposi¢do nhormativa que anula o proprio julgamento administrativo
paritério.

Esta disfun¢do normativa do artigo 28 da Lei n°® 13.988/20 foi bem compreendida pelo ministro Barroso,
que concluiu pelaimperatividade da garantia de acesso ao Judiciario pela Fazenda, a saber:

"reconhecer a possibilidade de a Fazenda Nacional ir a juizo, nessa situacao, € imprescindivel para
resguardar o equilibrio das relacdes entre o ente publico e 0 sujeito passivo. 1sso porque, se antes o
voto de qualidade gerava uma distorcao em favor do Fisco, a sua extingdo — com resultado
necessariamente favoravel ao contribuinte em caso de empate —, sem a ressalva aqui realizada,
inverteria a balanca para o outro lado. E o que se deve buscar, em Ultima anélise, é a plena isonomia
entre as partes, e ndo a prevaléncia aprioristica de uma sobre a outra.” (g.n.)
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A proposta de Barroso, portanto, reforca a inconstitucionalidade formal que maculaanormaem analise.
Tivesse sido realizado o adequado debate parlamentar sobre a medida provisoria ou as emendas
parlamentares, ter-se-iainvestigado quais 0s g ustes necessarios na legislacdo, para que fosse compativel
com os principios e regras do ordenamento juridico.

O artigo 156, 1X, do CTN determina que extingue o crédito tributério "a decisdo administrativa
irreformavel, assim entendida a definitiva na orbita administrativa, que ndo mais possa ser objeto de
acao anulatéria". Assim, sempre gque a decisdo sejafavoravel ao contribuinte, ter-se-a o efeito de
extin¢do do crédito, e, por conseguinte, a afastabilidade da Fazenda Publica do acesso ao Poder
Judiciario.

O crédito tributario que venha ser cancelado por forga do artigo 28 da Lei n° 13.988/20, ndo podera ser
revisto, pela Fazenda Nacional, perante o Judiciario, em razdo do artigo 156, IX, do CTN. Priva-sea
Fazenda Nacional de um direito que ao contribuinte, todavia, era assegurado. Priva-se a Fazenda
Nacional de ingressar com medidajudicial para qual, evidentemente, possui interesse de agir. A violagcdo
aisonomia é evidente.

Ora, por forcado artigo 156, 1X, do CTN, os julgamentos contrarios a Fazenda Publica restam
impossibilitados de serem apreciados pelo Poder Judiciario. Assim, admitida a permanéncia desta regra
do voto de qualidade unicamente em favor do contribuinte, em relacdo a processos nos quais sgjam
debatidas questdes constitucionais, 0u MesMmMo Nos casos mais complexos e controvertidos, restariam
afastados do conhecimento por parte do Poder Judiciario. E justo nos casos das mais relevantes davidas
hermenéuticas, reveladas pelo "empate”.

A Unicarazéo que impulsiona os contribuintes a preferirem solucgdes terminativas no Carf e evitarem o
Poder Judiciario sdo as exigéncias de garantias e 0s elevados custos com sucumbéncia. Porém, temos um
encontro marcado com a urgente reforma dos processos administrativo e judicial pararesolver estas
dificuldades que tanto maleficios trazem para as contas publicas e para a protegdo dos contribuintes.

Numa sintese, o critério de desempate pode e deve receber do poder legisativo melhores contornos
redacionais, mas que este seja precedido de amplo debate pela sociedade, pelo Fisco e pelos
parlamentares, todos cientes das suas consequéncias e com critérios objetivos que permitam antecipar
para os julgadores os parametros que orientam esta decisdo. Na forma em que se encontra o artigo 28 da
Lel n°13.988/20, avultam as razdes formais e materiais suficientes para sua declaracdo de
inconstitucionalidade. Por ser uma quebra daisonomia, o que ndo se pode admitir é que o Carf se
mantenha com dois tipos de critérios de decisdo, ratione materiae, em casos de empates pela
composi¢ao paritaria. Tampouco que se tolha do Poder Judiciério a possibilidade de conhecer e arbitrar
os conflitos com as mais importantes controvérsias juridico-tributarias do pais, inclusive aquelas que
contemplem questfes de inconstitucionalidade.
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