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Repensando a impar cialidade no contencioso administrativo fiscal

Nactac tamnne em niie actamne g repensar e reformular o contencioso administrativo fiscal federal, nada
50 verdadeiro significado de principios que o regem.

Ludmila Mara Oliveira
professora e conselhelra do Carf

Em dois dos incisos do artigo 41 do Regimento Interno do Carf (Ricarf),

gue versa sobre os deveres das conselheiras e dos consel heiros, € posto a necessidade de atuacdo calcada
naimparcialidade [1]. De igua modo, exige arecente Portaria MF n° 20, de 17 de fevereiro de 2023,
gue disciplina o julgamento realizado no ambito das Delegacias de Julgamento da Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda, ser dever do julgador "exercer sua funcéo pautado
por padrdes éticos, especialmente os relativos aimparcialidade, aintegridade, a moralidade e ao decoro”
[2] — exvi do artigo 17.

Uma busca no repositorio de jurisprudéncia do Carf reforgca aimportancia do principio, que é
mencionado em mais de 2.000 julgados [3]. Alguns deles ostentam em suas ementas que

"[o] julgamento da causa € limitado pelo pedido, devendo haver perfeita correspondéncia entre o
postulado pela parte e a decisdo, ndo podendo o julgador afastar-se do que Ihe foi pleiteado, sob pena
de vulnerar a imparcialidade e a isengao, bases em que se assenta a atividade judicante” [4].

Tendo em vista que a atividade jurisdicional prestada pela administracdo pablica por intermédio de seus
Orgéaos de contencioso-tributario — leia-se, delegacias de julgamento e Carf, em émbito federal —

€ ultimada em carater atipico, pertinente perquirir se o principio daimparcialidade, daformacomo
incrustrado no model o constitucional do processo judicial, assume iguais contornos na seara
administrativa.
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Rememorando as li¢des colhidas de processualistas civilistas, temos que, para assegurar a
imparcialidade dos magistrados, a Carta Constitucional prevé uma pléade de garantias e vedactes todas
voltadas a assegurar a sua independéncia. A vitaliciedade, ainamovibilidade, a autonomia administrativa
e financeira sdo algumas dessas balizas [5]. Estando o Poder Judiciério organizado hierarquicamente,
"[a] independéncia é condicao essencial para a imparcialidade, que pode ser definida como a auséncia
de interesse pessoal na solugéo do caso concreto” [6].

Ademais, prudente frisar que "o processo judicial apresenta o desmembramento do Estado em sua
relacdo tripartite. Sgnifica que o Estado-Administracéo, que € uma das partes interessadas, néo se
confunde com o Estado-Juiz, que tem a funcéo de julgador do litigio, sendo dotado de independéncia e
imparcialidade" [7]. Ou, como cirurgicamente pontuou Sérgio André Rocha em encontro na Escola da
Magistratura do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro, "julgador sem garantias ndo € um
julgador independente” [8]

O contencioso administrativo fiscal, embora apresente tramitacado semelhante ao judicial —
dai o porqué de alguns se referirem a ele como "judiciaiforme" [9] —, ostenta substanciais diferencas.

Em primeiro lugar, "[n] o processo administrativo, o Estado-Administracéo €, ao mesmo tempo, parte e
juiz, embora frequentemente representado por 6rgaos diversos. Sendo 6rgaos da proépria
Administracéo, ndo se pode esperar que atuem sempre com a impar cialidade e equidistancia de
interesses gue caracterizam a atuacéo dos 0rgaos jurisdicionais. Por isso mesmo € que, ndo satisfeita a
pretensio no processo administrativo, poderd o interessado [ contribuinte] recorrer avia judicial” [10]

O socorro ao Poder Judiciario, contudo, € vedado a Fazenda Publica, quando administrativamente
derrotada. A Lel n®11.941/2009, ao dispor que o Carf €? parte integrante do Ministério da Fazenda e,
portanto, do pro?prio Poder Executivo, afasta o0 interesse juridico da Fazenda de recorrer de suas
préprias decisdes [11]. Dai o porqué, por estarmos diante de uma revisdo de atos administrativos, em
franca manifestacdo do exercicio do poder de autotutela estatal, ser incompativel com a estrutura do
processo administrativo fiscal o desempate pré-contribuinte, estabelecido pelaLei n° 13.988/20, que ora
se busca no Congresso Nacional reverter.

Como pontua Carvalho Filho, as criticas ao contencioso administrativo "se baseiam no fato de que fica
mitigada em favor dos litigantes privados a garantia da imparcialidade, ja? que na Justica Administrativa
o Estado, em tese, €? parte e juiz do conflito" [12].

Em segundo lugar, tanto os consel heiros indicados pelas representacdes sindicais e patronais quanto os
gue ingressam no Carf por indicacdo da Secretaria da Receita Federal do Brasil so submetidos, a cada
biénio, a processo de recondugdo, com necessario aval de quem o indicou para gue continuem a exercer
afuncéo de julgador em segundainstancia. Assim, além de as garantias que gozam os magistrados néo
serem extensiveis aos julgadores administrativos, dependem, a cada reconducéo no mandato, de
chancela, seja da representacdo, seja da RFB.
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Especificamente com relagéo aos consel heiros indicados pelas representacbes sindicais e patronais, a
Organizacéo para Cooperacéo para o Desenvolvimento Econémico (OCDE), em carta de apoio ao
retorno do voto de qualidade, pontuou que "[ €]les ndo sdo juizes de carreira, mas sdo nomeados apenas
por um curto periodo. Entendemos que a remuneracao recebida por esses juizes leigos €, na maioria
dos casos, significativamente menor do que a remuneracao que eles ganham na carreira no setor
privado. A natureza de curto prazo dessas nomeagoes, a remuneracdo comparativamente baixa e o fato
de que, tanto antes quanto depois dessa nomeacao, esses juizes podem trabalhar para o setor privado e
podem obter beneficios diretos ou indiretos devido as posi¢des que assumem em seu papel de juiz no
Carf poderiam, em alguns casos, criar também um potencial risco de conflito de interesses, o que pode
ser muito dificil de mitigar” [13]

Tal debate, contudo, ndo vem sendo travado apenas na seara académica ou na esfera politica.

Em sessfo de 22 de dezembro de 2022, a Camara Superior de Recursos Fiscais travou pul sante debate
acerca dos limites da autuagao do julgador administrativo, enfocando, dentre outros aspectos, a
imparcialidade.

Naquela assentada, o entendimento dissidente ponderou que "a imparcialidade do julgador
administrativo ndo tem o mesmo alcance dagquela que conduz a atividade judicante. Para o Poder
Judiciério, o caréater de imparcialidade constitui elemento do 6rgao de jurisdicdo, como condicdo para
gue o juiz possa exercer sua funcéo dentro do processo, de forma a colocar a autoridade entre e acima
das partes, como pressuposto de validade dos seus atos. Ja os julgadores administrativos sdo
conduzdos pela impar cialidade mitigada, na medida em que n&o se encontram em posiCao superior a
da autoridade autuante e do contribuinte, e nem tem como finalidade a promocéao de justica tributaria
ou fiscal (a promocéo da justica esta umbilicalmente ligada a imparcialidade conferida ao Judiciério).
Atuacdo imparcial no julgamento administrativo diz respeito a auséncia de interesse no objeto do
processo, ou de favorecimento de qualquer das partes. Desta forma, (...) o dever de imparcialidade no
julgamento administrativo resta jungido as questfes afetas a suspei cao e impedimento para o
julgamento, e a ética na produgdo do ato" [14].

A exemplo do previsto no Codigo de Processo Civil — ex vi dos artigos 144 e 145 —, aLe n°
9.784/1999 traz em seu Capitulo VIl as causas de impedimento e suspeicao, tanto de servidores quanto
de autoridades julgadoras, aplicaveis no &mbito do processo administrativo fiscal federal. E dizer: estaria
o principio daimparcialidade, no contencioso administrativo fiscal, adstrito a aferi¢éo de vinculo
subjetivo do julgador com alguma das partes.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 10/05/2023



No image found CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Aperfeicoamentos dependem de andlises e diagndsticos. E, paraisso, ha de se (re)pensar como
principios que regem tanto o contencioso administrativo quanto o contencioso judicial operam em cada
uma das searas. Por estar aimparcialidade umbilicalmente atrelada a atuacdo independente dos
julgadores, sem se olvidar das limitagdes impostas pela propria natureza do contencioso administrativo
fiscal, é preciso aprimorar o delineamento da atual estrutura, voltados ao fortalecimento de garantias
concedidas as consel heiras e aos conselheiros integrantes do Carf. Nao tomando o "institucionalismo
transcendental” numa acepcao negativa, como a dirigida por Amartya Sen ateoria da justica formulada
por John Rawls, nos parece salutar e oportuno pensar modificacfes institucionais, ainda que paregam
apriori inatingiveis, capazes de atender as demandas atual mente colocadas, de modo a fortalecer o Carf
no futuro.

De sabenca que o contencioso administrativo fiscal contribui, significativamente, ndo so para a redugéo
de litigios a serem levados ao Poder Judiciario, como também para o préprio desenvolvimento do
Direito Tributario, por contar com julgadores altamente especializados. Tais fatos séo suficientes para
demonstrar aimportancia do 6rgéo e o porqué devermos envidar esfor¢os em seu aprimoramento.

Este texto ndo reflete a posicdo institucional do Carf, mas, sim, uma andlise dos seus precedentes
publicados no site do 6rgao, em estudo descritivo, de carater informativo, promovido pelos seus
colunistas.

[1] Ricarf
Art. 41 Sa?o deveres dos consel heiros, dentre outros previstos neste Regimento Interno:

| — exercer suafunc?a?o pautando-se por padro?es e2ticos, no que diz respeito a? impar cialidade
, integridade, moralidade e decoro, com vistas a? obtenc?a?o do respeito e da confianc?a da sociedade;

(...)

IV —cumprir e fazer cumprir, com impar cialidade e exatida?o, as disposic?0?es legais a que esta?o
submetidos.

[2] Importante registrar que nas ja revogadas Portaria MF n° 341, de 12 de junho de 2011 e PortariaMF
n° 58, de 17 de marc?o de 2006 constava 0 dever de os julgadores integrantes das Delegacias Regionais
de Julgamento (DRJ) agir com imparcialidade.
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[3] A expressdo aparece, atualmente, em 2.521 resultados. Disponivel em: <
https://acordaos.economia.gov.br/solr/acordaos2 shard1l replica n62/browse?g=imparcialidade>.
Acesso em: 7 maio 2023.

[4] Confira-se, atitulo exemplificativo, a ementa dos seguintes julgados, todos proferidos pelo Carf:
3302-011.416, sesséo de 28 jul. 2021; 9303-001.705, sessao de 5 out. 2011; 9303-001.265, sessao de 6
dez. 2010; 9303-001.082, sessdo de 25 ago. 2010.

[5] Vide arts. 95 e 99 da CRFB/88.

[6] MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Se?rgio Cruz; Mitidiero, Daniel. Curso de Processo C
ivil: Tutela dos Direitos Mediante Procedimento Comum [V olume 2]. a?0 Paulo : Thomson Reuters
Brasil, 2020. [e-book].

[7] CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal: ComentériosaLei n°
9.784/1999. S50 Paulo: Atlas, 2013, p. 24.

[8] A integra do evento, que contou com exposi¢ao de Carlos Higino Robeiro de Alencar, Mauricio
Faro, Sérgio André Rocha e duas das colunistas desta " Direto do Carf", esta disponivel no cana do
Y outube da Emerj, cf. https.//www.youtube.com/watch?v=_a74gmniXBg .

[9] CARVALHO FILHO, José dos Santos. Processo Administrativo Federal: ComentériosalLei n°
9.784/1999. S&o Paulo: Atlas, 2013, p. 25.

[10] Ibid., p. 24.

[11] H& quem sustente que, em casos excepcionais, poderia a Fazenda discutir judicialmente decisa?o a
ela desfavoravel proferida pelo Carf. Seriam trés as hipoteses: "a) quando a decisa?o afronta
flagrantemente mate?ria constitucional, sobretudo quando posic?a?o superveniente do Supremo Tribunal
Federa declare constitucional a exac?a?o outrora questionada pelo o?rga?o administrativo. Nesse
sentido, o que antes era Su?mula do Conselho de Contribuintes (federal) hoje esta? positivado — os
0?rga?os administrativos de julgamento na?o podem enfrentar mate?ria constitucional, para reconhecer
suainconstitucionalidade; b) flagrante violac?a?o a? legislac?a?o tributa?ria; ¢) comprovada hipo?ese
de corrupc?a?o que influencie na decisa?o do o?rga?o administrativo”. CARNEIRO, Claudio.

Processo Tributério: Administrativo e Judicial. Sdo Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. [e-book]

[12] CARVALHO FILHO, Jose? dos Santos. Manual de Direito Administrativo. S&o Paulo: Atlas,
2016. [e-book]
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[13] A Cartaenviada, em 31 de marco, ao Ministro da Fazenda, Fernando Haddad, pela Diretora da
OCDE, Grace Perez-Navarro pode ser lida na versao original, em inglés, ou na versdo traduzida para o
portugués. Disponivel em: < https.//www.gov.br/fazenda/pt-br/assuntos/noticias/2023/abril/carta-

enviada-pel a-ocde-ao-mini stro-da-fazenda-aponta-oportuni dade-de-mel horia-nas-regras-do-carf>.
Acesso em: 7 maio 2013.

[14] Cf. o voto de declaracdo da conselheira SONIA DE QUEIROZ ACCIOLY no acorddo Carf n° 9202-
010.610.
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