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Sumario Executivo

O objetivo geral do presente relatorio foi explorar quantitativamente a base
de dados do Supremo Tribunal Federal em matéria tributaria. Para tal, uti-
lizamos os dados coletados e mantidos pelo projeto Supremo em Numeros,
descritos na secio de metodologia. O objetivo especifico foi analisar oito gran-
des temas do Direito tributario nas decisdes da Corte Suprema, a saber: (i) a
expressividade da matéria tributaria no Supremo; (ii) as caracteristicas dos
processos tributarios; (iii) os temas mais recorrentes nos processos tributa-
rios; (iv) o papel da Unido, dos estados e dos municipios, pela analise dos seus
processos tributarios no Supremo; (v) o perfil decisorio de cada ministro, com
énfase em sua tendéncia pro-fisco ou pro-contribuinte; (vi) aimportanciae a
influéncia dos precedentes; (vii) ainfluéncia de fatores externos, como susten-
tacdo oral; e (viii) aeconomiadigital. Ao final, pretendeu-se tracar o perfil geral
do STF em matéria tributaria desde 1988 e, a partir dos principais problemas
encontrados, alertar o legislador brasileiro para pontos de atencdo que devem

constar das propostas e dos debates em torno da reforma tributaria no pais.




Com base nos resultados possiveis de serem encontrados com a devida

margem de seguranca, pdde-se concluir que:

1. Amaior presencade processos tributdrios em meados dos anos 1990
deve-se, também, ao periodo inicial de vigéncia da CF/88, a qual inau-
gurou novas normas juridicas para o Sistema Tributario Nacional,
provocando uma substancial ruptura com relacéo a ordem consti-
tucional anterior, com destaque para o fortalecimento dos direitos
fundamentais do contribuinte. A nova realidade do Sistema Tribu-
tario Nacional da CF/88 provocou uma série de novos (ou renovados)
questionamentos no Poder Judiciario, muitos dos quais terminaram
no STF devido & sua envergadura constitucional.

2. Ha maior nimero de demandas tributarias envolvendo a Uniéo ao
longo de praticamente todos os anos analisados, refletindo a con-
centracdo do maior nimero de tributos na Unifo e, consequente-
mente, o envolvimento maior desse ente nas discussdes tributarias
no STF. Mesmo que cada estado possua a sua legislacdo de ICMS,
e cada municipio possua a sua legislacio de ISS, a quantidade de
processos tributarios envolvendo os estados e os municipios ainda
é menor do que a quantidade de processos tributarios envolvendo
a Unifo, que permanece a recordista em ntimero de processos pra-
ticamente todos os anos.

3. Haum pico de litigancia em matéria tributariaem 2003 no STF, que
diz respeito a possibilidade de cobranca da contribui¢éo previdencia-
ria sobre servidores inativos e pensionistas. Essa parece ter sido uma
questdo nacional, haja vista que os principais litigantes estaduais, no
geral, também sio os principais litigantes estaduais em 2003.

4. Nos dois picos de processos envolvendo a Unido, os assuntos mais
frequentes se referiam as contribuicdes para a Seguridade Social. A
questdo relativa a contribuicéo previdenciaria dos servidores inati-

vos também figura na explicacdo do elevado indice de processos da
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Unido entre 2002 e 2003. As questdes relacionadas ao PIS (5,35%) e
a COFINS (8,04%) somam 13,39%, superando o percentual total das
questdes relativas as contribuicdes previdenciarias dos servidores
inativos. Esse percentual, somado ao relativo ao salario-educacéo
(9,86%), ao seguro acidente do trabalho (5,27%), as contribuicoes
sociais (gerais — 6,28%) e as contribuicdes previdencidrias (ge-
rais — 3,8%), perfaz 38,6%; percentual bem acima do referente as
questdes envolvendo crédito tributario (base de calculo — 11,84 %;
aliquota — 4,61%), confirmando a maior recorréncia das questdes
relativas as contribuicdes sociais.

5. RE, Al e ARE sdo as classes que representam quase a totalidade
(98,38%) de processos tributarios no STF.

6. ADIs, ADCs, ADPFs, ADOs e PSVs representam apenas 0,25% do to-
tal. Mandados de seguranca sio 0,1% do todo. Todas as outras classes
somam 1,27% do total.

7. Entre os 10 temas mais frequentes em Direito tributario no STF
de 1988 até 2018, os trés temas mais recorrentes sio ICMS, crédito
tributdrio e contribuicdes sociais, e representam 17,16%. As ques-
tdes referentes ao PIS (3,63%) e a COFINS (3,39%) somam 7,02%,
ultrapassando o percentual relativo ao ICMS (6,59%). As questdes
envolvendo contribuicdes sociais ganham destaque quantitativo,
superando os demais temas.

8. Mesmo considerando os maiores litigantes de direito privado, o Po-
der Publico é o principal ator, aqui representado por sociedades de
economia mista e empresas publicas. Mesmo quando nos limitamos
a observar a atuacio dos atores de direito privado, os maiores pro-
tagonistas continuam estando, em algum sentido, ligados ao Poder
Publico. Dos 10 maiores litigantes de direito privado identificados
pela pesquisa, quatro sdo empresas publicas ou de economia mista.
A Eletrobras foi a protagonista das discussoes, envolvendo o emprés-

timo compulsorio instituido a seu favor.
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9. Entreos10temas maisrecorrentes, o assunto mais discutido envolve
base de calculo (crédito tributario), seguido pelo ICMS e pelas con-
tribuicdes sociais. Questdes envolvendo o PIS (4,47%) e a COFINS
(4,17%) somam 8,64%; percentual acima daquele relativo ao primeiro
lugar da lista, referente a base de calculo (7,59%).

10. Ao observarmos os 10 principais litigantes de direito privado, en-
tre os 10 temas mais recorrentes, o principal tema é a discusséo
a respeito dos empréstimos compulsdrios sobre energia elétrica;
tema diretamente ligado a Eletrobras. Os demais processos dizem
respeito a FGTS, correcdo monetdria de créditos tributarios e re-
peticdo de indébito.

11. A Unifo obtém sucesso em mais da metade de seus processos; os es-
tados, em aproximadamente metade dos casos; e os municipios, em
aproximadamente um terco dos julgamentos.

12. Com relacdo ao percentual de éxito dos entes da federacio em limi-
nares tributarias contra contribuintes no STF, os municipios obtém
percentualmente mais sucesso do que a Unido e os estados.

13. Hauma claraprevaléncia do estado de Sdo Paulo quando analisamos
arelacdo entre o PIB e o numero de processos tributarios advindos
de cadaestado. Segundo dados do IBGE,' o PIB de Sao Paulo em 2016
foi de 2 trilhdes de reais. Em comparacdo, o segundo maior PIB da
federacdo, do estado do Rio de Janeiro, foi de 640 bilhdes de reais.
Faz sentido que existaumarelacdo entre o tamanho daeconomiaeo
numero de processos envolvendo Direito tributario advindos de cada
estado. Entretanto, certos estados possuem umalitigiosidade maior
do que outros: o estado do Rio Grande do Sul aparece em segundo lu-
gar na lista dos estados com mais processos de origem no STF, mas
é apenas a quarta maior economia do pais, ao passo que o estado do

Rio de Janeiro, apesar de se apresentar como a segunda maior eco-

1. Disponiveis em: https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em: 19 set. 2019.
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https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php.

nomia do pais, aparece na penultima colocacio, quando comparado
com os 10 maiores litigantes.

Ha uma alta correlagio entre PIB e niimero de processos sobre
Direito tributdrio no STF (r= 0,91, p < 0,001). Essa correlacdo man-
tém-se mesmo quando excluimos o estado de Sio Paulo, que repre-
senta um outlier com relacéo as duas métricas (r = 0,74, p < 0,001).
Os estados do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina destacam-se
como pontos fora da curva, no sentido de apresentarem um ntimero
de processos maior no STF do que o que seria esperado, com base no
tamanho de suas economias.

14. Nastematicas de contribuicdes, divida ativa, ICMS, IPI, ISSe IPTU,
temos que, somente no caso do IPTU, o fisco tende a néo obter su-
cesso namaioria das vezes no mérito no STF. O fisco tende a ter mais
sucesso do que o contribuinte quando tratamos de contribuicdes, di-
vida ativa, ICMS, IPI e ISS, com destaque para as contribuicdes, que
possuem percentual de sucesso superior a 70%.

15. Haumavariacdo nas decisdoes de mérito e outra variacdo mais nota-
vel nas decisdes liminares, quando analisamos o perfil dos ministros.
Nestas ultimas, os ministros Marco Aurélio e Eros Grau proferem
uma proporcao de decisdes mais favoraveis ao contribuinte, enquan-
to os ministros Alexandre de Moraes, Joaquim Barbosa, Roberto
Barroso, Carmen Lucia e Rosa Weber tém uma tendéncia oposta.
Quanto as decisoes de mérito, o ministro Cezar Peluso foi o mais
favoravel ao fisco, enquanto o ministro Alexandre de Moraes foi o
mais favoravel ao contribuinte.

16. A Segunda Turma é mais favoravel ao fisco nas decisdes no mérito,
enquanto a Primeira Turma é mais favoravel ao fisco nas decisoes
de ndo conhecimento. O Tribunal Pleno apresenta propor¢des mais
favoraveis ao fisco nas decisdes liminares e de mérito, enquanto nas
decisdes pelo ndo conhecimento a proporc¢éo é praticamente igual a

da Primeira Turma.
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17.

18.

19.

O periodo em que a Unido permaneceu com as taxas mais elevadas
de sucesso no STF vai de 2004 a 2012, que praticamente coincide
com o governo do presidente Lula (2003 a 2011). Lula indicou oito
ministros para o STF (Cezar Peluso, Menezes Direito, Ayres Britto,
Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Joaquim Barbo-
sa, Dias Toffoli). Considerando desde o presidente José Sarney, cujo
mandato foi de 15 de marco de 1985 a 15 de marco de 1990, Lula foi o
que mais ministros nomeou.

Entre os 10 “precedentes” mais citados em decisdes de Direito tri-
butario no STF desde 1988, oito sdo simulas. A mais citada delas, a
Stmula 279, dispde que “para simples reexame de prova, ndo cabe
recurso extraordinario”.

Comrelacgdo aos termos ligados a economia digital, o mais frequente
foi software (72,26%). Apds, o termo internet apareceu em 26,28% dos
processos, sempre em conjun¢io com pelo menos algum outro termo.

Livros digitais sdo mencionados em apenas seis processos.
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Introducéo

1. JUSTIFICATIVA E OBJETIVOS

O dominio do conhecimento do Direito tributario brasileiro pressupde o do-
minio da jurisprudéncia do STF em matéria tributaria. Essa afirmacéo néo
traduz qualquer exagero de percepc¢éo, dado que o Direito tributario brasi-
leiro é essencialmente ancorado nas normas atinentes ao Sistema Tributa-
rio Nacional, previsto no texto constitucional. No entanto, sdo rarissimos os
trabalhos dedicados a analisar quantitativamente o pensamento da Corte
Suprema, para, sé entfo, avaliar qualitativamente esses dados, extraindo
conclusdes mais precisas sobre o seu perfil em matéria tributaria.

Antes do advento do atual estado da ciéncia de dados no Brasil, as pes-
quisas cientificas no Direito tributdrio, quando alicercadas na metodologia
jurisprudencial, sempre se limitaram aidentificar e avaliar decisdes disponi-
bilizadas nos sites dos tribunais, notadamente a partir de indexadores iden-

tificados nas ementas das decisdes. No atual estagio da ciéncia de dados no




Brasil, é possivel explorar essa fonte de forma muito mais rica, possibilitando
arealizacdo de avaliacdes mais acuradas de um universo muito maior dere-
sultados e a extracio de conclusdes mais precisas e, portanto, mais seguras.

O objetivo geral do presente relatorio é explorar quantitativamente a
base de dados do Supremo Tribunal Federal em matéria tributdaria. Para tal,
utilizamos os dados coletados e mantidos pelo projeto Supremo em Nime-
ros, descritos na secio de metodologia. O objetivo especifico é analisar oito

grandes temas do Direito tributario nas decisdes da Corte Suprema, a saber:

i. aexpressividade da matéria tributaria no Supremo;
ii. as caracteristicas dos processos tributarios;
iii. ostemas mais recorrentes nos processos tributarios;
iv. o papel da Unido e dos estados pela analise de seus processos tribu-
tarios no Supremo;
v. operfil decisério de cada ministro, com énfase em sua tendéncia pro-
-fisco ou pré-contribuinte;
vi. aimportéancia e ainfluéncia dos precedentes;
vii. ainfluénciade fatores externos, como sustentacdo oral; e

viii. aeconomia digital.

Ao final, pretende-se, com o relatdrio, tragar o perfil geral do STF em maté-
ria tributaria desde 1988 e, a partir dos principais problemas encontrados,
alertar o legislador brasileiro para pontos de atencio que devem constar das

propostas e dos debates em torno da reforma tributaria no pais.

2. PROBLEMAS DE PESQUISA

Por se tratar de pesquisa de natureza fundamentalmente exploratoria, o
projeto ndo parte de um conjunto fechado de problemas de pesquisa. Parte

do objetivo deste tipo de analise de dados € suscitar novas perguntas que de-
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vem ser exploradas em pesquisas futuras. De todo o modo, propde-se como
nortesiniciais de investigacio questdes relacionadas a oito temas de Direito

tributario nas decisdes do STF:

i. aexpressividade da matéria tributaria no Supremo;
ii. as caracteristicas dos processos tributarios;
iii. ostemas mais recorrentes nos processos tributarios;
iv. o papel da Unido e dos estados por meio de analise de seus processos
tributarios no Supremo;
v. operfil decisério de cada ministro, com énfase em sua tendéncia pro-
-fisco ou pro-contribuinte;
vi. aimporténcia e ainfluéncia dos precedentes;
vii. ainfluéncia de fatores externos, como sustentacéo oral; e

viii. a economia digital.

3. REVISAO DE LITERATURA

A metodologia de pesquisa utilizada na literatura tributaria constitucio-
nal no Brasil raramente é quantitativa. As pesquisas, quando se sustentam
nessa metodologia, fazem-no, sobremaneira, com base nos dados disponi-
bilizados pelo préprio STF ou pelo CNJ. Sdo poucas as publicacdes cien-
tificas na area do Direito tributario que dialogam com a base de dados de
institutos de pesquisa aplicada. Na maioria dos casos, as publicacdes cienti-
ficas na area sdo estruturadas na metodologia que se utiliza do referencial
doutrinario e jurisprudencial.

Referenciar, pela literatura tributaria disponivel no Brasil, as questoes
anteriormente levantadas, ndo é tarefa facil. No entanto, cumpre destacar al-
guns temas que sio de discussio recorrente na doutrina tributariabrasileira,
que permeiam os problemas e as respectivas questdes propostas, em alguma

medida, como objeto de verificacdo deste relatdrio, conforme se verd a seguir.
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No ambito do ICMS, entre as questdes mais recorrentes, esta a pro-
blematica da delimitacdo da regra de competéncia tributdria e a ampli-
tude da materialidade abrangida pelo tributo. A titulo de exemplo, muito
se discutiu sobre a possibilidade de incidéncia do ICMS nas importacgdes
realizadas mediante leasing, nas quais, ndo havendo a efetiva opc¢io de
compra, estaria caracterizada uma locacdo, insuscetivel, portanto, de
incidéncia do imposto. A doutrina aponta que a jurisprudéncia dos Tri-
bunais Superiores vem se consolidando quanto a ndo incidéncia nas ope-
racdes de importacdes realizadas mediante arrendamento mercantil ou
leasing, permitindo a cobranca apenas nos casos em que se efetiva a opcéo
de compra do bem pelo arrendatario.?

Outra questdo ndo menos relevante sdo as alteracées promovidas,
via emenda constitucional, no Sistema Tributario Nacional, em prol
da arrecadacdo tributaria, apos a declaracdo de inconstitucionalidade
de determinado tributo ou da forma como o tributo é cobrado. Paradig-
matica é a criacdo da Contribuicdo de Iluminagédo Publica (CIP ou CO-
SIP), introduzida no texto constitucional pela Emenda Constitucional n®
39/2002 (art. 149-A). No historico da discussio levada a efeito na Corte
Suprema, os municipios ndo lograram éxito em instituir, no passado, “taxa
de iluminacao publica” para custear o servico de iluminacéo publica. As
diversas tentativas de realizar a cobranca desse servico nesse formato
restaram afastadas, mediante a declaracdo de inconstitucionalidade dos
respectivos atos ou dispositivos legais, culminando com a edi¢do da Su-
mula Vinculante n° 41. O caso bem ilustra a mutabilidade e a adaptabili-
dade do Sistema Tributario Nacional as pretensdes fiscais, mesmo apos
a salvaguarda dos direitos fundamentais do contribuinte pela tutela ju-

risdicional suprema.?

2. SILVA,Rafael. O ICM naimportacdo mediante arrendamento mercantil. In: Revista Direito GV,
Sio Paulo, 6(2), p. 624, jul./dez. 2010.

3. DIB, Natdlia Brasil; LIMA, Sérgio Fernando Ferreira de. Aspectos da resiliéncia do sistema tri-
butario brasileiro. In: Revista Quaestio Iuris, v. 11, n. 1, Rio de Janeiro, p. 569, 2018.
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Na seara do Imposto de Renda da Pessoa Fisica IRPF), um dos pontos
mais controversos € o reajuste da Tabela Progressiva, com base navariacéo
dainflacdo. Estudos realizados pelo Departamento Intersindical de Esta-
tistica e Estudos Socioeconémicos (DIEESE)* concluiram que, desde 1996,
adiferencaacumuladaentre ainflacdo e oreajuste da Tabela do IRPF pela
Receita Federal chegaa 61,24%. O STF ja sinalizou que o direito a correcdo
monetaria é reflexo imediato da protecédo a propriedade (ADI 4.357/DF,
rel. Min. Ayres Britto, Pleno, j. 07.03.2013). No entanto, a doutrina aponta
que ajurisprudénciabrasileira, no que tange a aplicacdo da chamada Regra
da Indexagdo, ainda é vacilante, mas que tal regra tem sido cada vez mais
adotada pelo Poder Judiciario.®

Aindano ambito do IRPF, na sua interface mais sensivel com os direitos
fundamentais, a eficacia da regra de isencéo para o portador de moléstia
grave tem provocado controvérsias. A doutrina sinaliza que o entendimen-
to jurisprudencial dominante é na direcfo da aplicacio da isencéo ape-
nas para proventos de aposentadoria, pelo que as pessoas com cancer, por

exemplo,®mas em atividade, ndo podem gozar dareferidaisencdo.” Estudo

4. Disponivel em: http://www.dieese.org.br/notatecnica/2013/notaTecl 3 limpostoRenda.pdf.
Acesso em: jan. 2015.

5. CLARK, Giovani; MORAES, Eduardo de Abreu. Majoracdo por desindexacdo: efeitos inflacio-
nérios no imposto de renda. In: Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de
Minas Gerais, 2016.

6. BUFFON, Marciano; ARISI, Caroline Bessa. A isen¢do de imposto de renda para cidadaos por-
tadores de neoplasia maligna frente ao principio daisonomiano Estado Democratico de Direito.
In: Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas Gerais, 2016.

7. Neste sentido, a doutrina aponta o seguinte julgado do Superior Tribunal de Justica, que vem
sendo seguido pelos tribunais patrios: TRIBUTARIO.IMPOSTO DE RENDA. ISEN(,‘AO. PORTA-
DOR DE MOLESTIA GRAVE EM ATIVIDADE. ART. 60 DA LEI 7.713/1988. INTERPRETACAO
EXTENSIVA.IMPOSSIBILIDADE.1.Oart. 60,XIV,daLei7.713/88 é claro ao isentar do Imposto
de Renda os “proventos de aposentadoria ou reforma” para os portadores de moléstias graves.
2. Segundo a exegese do art. 111, inciso II, do CTN, a legislacdo tributdria que outorga a isencéo
deve serinterpretadaliteralmente. 3. Agravo Regimental nio provido. STJ, Agravo Regimental no
Recurso Especial n®1.208.632, rel. Min. Herman Benjamin, j. 16.11.2010. Disponivel em: https://
ww2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre Documento.asp?sSeq=1020940&sReg=201001509322&s-
Data=20110204&formato=PDE. Acesso em: 9 fev. 2013.
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revela a existéncia de apenas um caso favoravel a extensio do beneficio aos
portadores em atividade, prestigiando-se os principios da isonomia e da
dignidade da pessoa humana.?

A observancia do precedente e de decisdes judiciais anteriores é tam-
bém um ponto por demais sensivel e conflitante na pauta dos Tribunais Su-
periores. As oscilacdes de entendimento dentro da mesma corte, em que pese
escoradas no principio do livre convencimento motivado, causam inequi-
voca inseguranca juridica. Elucidativo é o conhecido voto banana boat, do

ministro Humberto Gomes de Barros, do STJ, exarado nos seguintes termos:

Nos somos os condutores, e eu — Ministro de um Tribunal, cujas decisoes os
proprios Ministros ndo respeitam — sinto-me, triste. Como contribuinte, que
também sou, mergulho em inseguranca, como um passageiro daquele voo tra-
gico em que o piloto se perdeu no meio da noite em cima da Selva Amazonica
[...]. Agora estamos a rever uma Stiimula que fixamos hd menos de um trimes-
tre. Agora dizemos que esta errada, porque alguém nos deu uma licdo dizendo
que essa sumula niio devia ter sido feita assim. Nas praias de Turismo, pelo
mundo afora, existe um brinquedo em que uma enorme boia, cheia de pessoas
é arrastada por uma lancha. A funcéo do piloto dessa lancha é fazer derrubar
as pessoas montadas no dorso daboia. Paratanto, alanchadesloca-se emlinha
retae, de repente, descreve curvas de quase noventa graus. O jogo s6 termina,
quando todos os passageiros da boia estdo dentro do mar. Pois bem, o STJ pa-
rece ter assumido o papel do piloto dessa lancha. Nosso papel tem sido derru-

bar os jurisdicionados.’

As decisoes judiciais sdo, na sua quase totalidade, motivadas. Entretanto,
mesmo quando ancoradas no principio do livre convencimento motivado,

um estudo aponta o problema segundo o qual os julgadores estariam desres-

8. TRF 1, Apelagio Civel em Mandado de Seguranca n® 2006.34.00.014545-0, rel. Des. Souza Pru-
dente, j. 23.09.2011.
9. STJ,AgRgno REsp 382.736/SC, rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJe 03.03.2011.
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peitando as decisdes judiciais anteriores, inclusive da propria corte da qual
fazem parte, causando sérios abalos na seguranca juridica.'”

O mesmo estudo faz um alerta sobre a desproporcéo entre a quantida-
de de processos julgados pela Suprema Corte do Reino Unido e pelo STF.
Informa que foram apresentados perante a Suprema Corte do Reino Unido,
entre 1° de abril de 2014 e 31 de marco de 2015, 231 processos, dos quais 88
foram aceitos para serem julgados, 179 tiveram sua apreciacio recusada e
2 tiveram a decisdo em serem aceitos ou nio postergada.!! Em um periodo
semelhante, 2014, os 11 ministros do Supremo Tribunal Federal brasileiro
proferiram 110.603 decisdes monocraticas ou colegiadas.'? O estudo traz
dados alarmantes sobre o volume de processos enfrentados pela Corte Su-
prema brasileira e sobre os reflexos dai advindos, tanto na celeridade quanto
na qualidade da resolucéo judicial dos litigios.

No contexto da economia digital, os estudos tributarios no pais ainda
sdo muito insipientes. Na sua maioria, tratam das controvérsias envolven-
do a tributacao do software, motivados por decisdes emanadas no passa-
do, como a do RE 176.626/SP (rel. Min. Sepulveda Pertence, 12 Turma, j.
10.11.1998 — ICMS sobre os “softwares de prateleira”); decisdes que hoje
estdo claramente ultrapassadas.'®* No entanto, os olhos também estéao vol-
tados paraaperspectiva concreta de julgamentos futuros, como o da Acao

Direta de Inconstitucionalidade 5.958/DF, que objetiva a declaracéo de in-

10. BECHO, Renato Lopes. A aplicacdo dos precedentes judiciais como caminho para areducao dos
processos tributérios. In: Revista da Faculdade de Direito da Universidade Federal de Minas
Gerais, p. 499, 2017.

11. REINO UNIDO. The Supreme Court Annual Report and Accounts 2014-2015, p. 26.

12. BRASIL. Noticias do STF, pub. 19.12.2014. Disponivel em: www.stf.jus.br. Acesso em: 19 fev. 2016.

13. Veraqui, entre outros, os estudos realizados por PISCITELLI, Tathiane. A inconstitucionalidade
do Convénio ICMS106/2017 e aincidénciado ICMS sobre bens digitais. In: PISCITELLI, Tathiane
(Coord.). Tributacdo da Economia Digital. Sao Paulo: RT, 2018. p. 402-415; ALMEIDA, Carlos
Otavio Ferreirade; BEVILACQUA, Lucas. ICMS sobre software: evolucéo do conceito constitu-
cional de mercadorias em face da inovacdo tecnoldgica. In: FARIA, Renato Vilela; SILVEIRA,
Ricardo Maitto da; MONTEIRO, Alexandre Luiz Moraes do Régo. Tributacdo da Economia
Digital: desafios no Brasil, experiéncia internacional e novas perspectivas. Sdo Paulo: Saraiva,
2018. p. 339-357.
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constitucionalidade do Convénio ICMS 106/2017, que disciplina a cobranca
do ICMS nas operacdes com bens e mercadorias digitais comercializadas
por meio de transferéncia eletronica de dados, bem como a declaracio de
inconstitucionalidade parcial, sem reducéo de texto, do artigo 2°, inciso
I, da Lei Complementar 87/96, para afastar qualquer possibilidade de in-
cidéncia do ICMS sobre operacdes com software.

Enquanto isso, naliteratura internacional, tem-se debatido questdes
mais inovadoras, como a da possibilidade de tributacio dos robos ou da
receita gerada pela sua utiliza¢do na industria, no comércio e na prestagio

de diversos servicos."*

14. Veraqui, entre outras, as analises realizadas por ENGLISCH, Joachim. Digitalisation and the
Future of National Tax Systems: Taxing Robots? (September 5, 2018). Disponivel no SSRN:
https://ssrn.com/abstract=3244670 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.3244670. Acesso em:
3 jun. 2019; OBERSON, Xavier. Taxing Robots? From the Emergence of an Electronic Ability
to Pay to a Tax on Robots or the Use of Robots. In: World Tax Journal, p. 247-261, May 2017.
Disponivel em: https://www.ibfd.org/sites/ibfd.org/files/content/pdf/wtj_2017_02_int_3_
SeptNewsletter.pdf. Acesso em: 3 jun. 2019; FALCAO, Tatiana. Should My Dishwasher Pay a
Robot Tax? In: Tax Notes International, v. 90, Issue 12, p.1.273, June 11, 2018; ABBOTT, Ryan;
BOGENSCHNEIDER, Bret. Should Robots Pay Taxes? Tax Policy in the Age of Automation.
In: Harvard Law and Policy Review 2018, p. 145. Disponivel em: https://papers.ssrn.com/
sol3/papers.cfm?abstract_id=2932483. Acesso em: 3 jun. 2019; SUNG-WON, Yoon. Korea ta-
kes first step to introduce “robot tax”. Disponivel em: http://www.koreatimes.co.kr/www/
news/tech/2017/08/133_234312.html. Acesso em: 3 jun. 2019.
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Método

O Supremo em Numeros é um projeto de pesquisa da FGV Direito Rio, ini-
ciado em 2010, que tem como objetivo coletar dados dos tribunais superiores
brasileiros e produzir pesquisas académicas de qualidade e alto impacto a
partir dessas fontes de informacéo. Atualmente, o projeto mantém dados a
respeito de 2.025.068 processos no STF, com informacdes sobre 25.634.965
andamentos e 2.396.264 decis6es. Sobre o STJ, contabilizamos 5.194.722
processos, 100.089.221 andamentos e 6.787.559 decisdes.
Essasinformacdes sdo armazenadas em duas bases de dados. Uma arma-
zenadados estruturados relativos aos processos, como data de autuacio, as-
sunto, ministro relator e resultado, em um banco de dados em MySQL. A ou-
trabase guarda os dados ndo estruturados — os textos das decisdes exaradas
pelos ministros — utilizando Elasticsearch, uma tecnologia otimizada para
buscas textuais (via termos de busca) em grandes colecdes de documentos.
Essadistincdo é importante para tornar transparentes algumas opcdes

metodoldgicas. Em particular, aop¢éo por apresentar todos os dados rela-




cionais desde 1988; no entanto, os dados que envolvem pesquisa textual,

apenas a partir de 1998. A justificativa para essa diferenciacio é que ana-

lises exploratorias dos dados mantidos pela equipe indicam um alto grau

de confiabilidade dos dados relacionais para todo o periodo, enquanto a

extracdo de texto a partir dos documentos publicados pelo STF em seu site

se torna muito mais confiavel a partir de 1998. Assim, para minimizar a

quantidade de erros ao longo de todas as se¢des e analises reportadas no

presente relatorio, optamos por utilizar recortes divergentes para traba-

lhar com cada uma das bases de dados.

Os dados mantidos pelo projeto resultaram em varios relatorios de pes-

quisa,'® além de artigos cientificos publicados no Brasil'® e no exterior.”” O

15.

16.

17.

Ver, por exemplo: FALCAO, Joaquim; CERDEIRA, Pablo; ARGUELHES, Diego Werneck. I Re-
latério: O Multiplo Supremo. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2011. v. 1, 70 p. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/10312http://bibliotecadigital.fgv.br/ds-
pace/handle/10438/10312; FALCAO, Joaquim; ABRAMOVAY, Pedro; LEAL, Fernando; HART-
MANN, Ivar. IT Relatdrio Supremo em Ntimeros: O Supremo e a Federagio entre 2010 e 2012.
Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2014. v. 1, 29 p. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/
dspace/handle/10438/11056; FALCAO, Joaquim; HARTMANN, Ivar; CHAVES, Vitor. ITI Rela-
torio do Supremo em Ntiimeros: O Supremo e o Tempo. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2014. v.
1,150 p. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/12055; FALCAO,
Joaquim; HARTMANN, Ivar; MORAES, Alexandre de. IV Relatdério Supremo em Ntimeros: o
Supremo e o Ministério Publico. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2015. 103 p. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/15543; FALCAO, Joaquim; HARTMANN,
Ivar; ALMEIDA, Guilherme; CHAVES FILHO, Luciano. V Relatério Supremo em Ntimeros: o
foro privilegiado e o Supremo. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2017. v. 1, 84 p. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/18097; FALCAO, Joaquim; BATTINI, Sil-
vana; HARTMANN, Ivar; ALMEIDA, Guilherme. VI Relatério Supremo em Ntimeros: a reali-
dade do Supremo Criminal. Rio de Janeiro: FGV Direito Rio, 2019, 164 p. Disponivel em: http://
bibliotecadigital.fgv.br/dspace/handle/10438/27510.

Por exemplo: HARTMANN, Ivar. A realidade das decisdes sobre liberdade de expressio, honra e
imagem no STF e no STJ. Espaco Juridico: Journal of Law, v. 18, n. 3, p. 731-753, set./dez, 2018; RI-
BEIRO, Leandro; ARGUELHES, Diego. Nem evolugio, nem renascimento? Contingéncia e captura
corporativa em trés décadas de mandado de injuncao. Revista de Informacéo Legislativa, a. 55, n.
219, p. 103-132, jul./set. 2018; HARTMANN, Ivar; ALMEIDA, Guilherme; VALIM, Beatriz; LIMA,
Clarissa; MARIANO, Gabriel; NUNES, José Luiz; CAMPOS, Larissa. A influéncia da TV Justi¢ca no
processo decisdrio do STF. Revista de Estudos Empiricos em Direito, v. 4, n. 3, p. 38-56, out. 2017.

CORREIA, Fernando A.; NUNES, José Luiz; ALMEIDA, Guilherme; ALMEIDA, Alexandre;
LOPES, Hélio. An Exploratory Analysis of Precedent Relevance in the Brazilian Supreme Court
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presente esforco representa a primeira tentativa de olhar especificamente
para o Direito tributario utilizando os dados do projeto. Assim como em
todas as contribuicdes anteriores, nosso objetivo nio é apresentar a ulti-
ma palavra sobre o tema, mas tdo somente a primeira. A abordagem quan-
titativa, inovadora com relacdo a literatura de Direito tributario, deve ser
vista ndo como uma substituta as importantes pesquisas qualitativas que
representam o estado da arte na drea, mas como um complemento desti-
nado a suscitar novas reflexdes.

Dessa forma, esperamos que os dados e conclusdes apresentados neste
trabalho sejam interpretados como um primeiro passo rumo a uma com-
preensdo quantitativa sistematica da atuacio da cupula do Judicidrio bra-
sileiro em matéria tributaria. De acordo com o mencionado na introducéo,
anaturezaexploratoria deste trabalho, como primeira investigacfo quanti-
tativa e sistematica de folego sobre o Direito tributario, conforme interpre-
tado pelo STF, deve nos deixar com mais perguntas do que respostas. Isso
ndo é umalimitacéo, mas sim uma forca do trabalho, que tem como objetivo
servir de ponto inicial para pesquisas e debates mais profundos a respeito

da atuacdo do STF em matéria tributaria.

Rulings. In: Proceedings of the ACM Symposium on Document Engineering 2019. New York,
NY, USA: ACM, 2019, p. 1-20.







[. Analises descritivas gerais

Nesta se¢do, procuramos analisar a expressividade da matéria tributaria
na Suprema Corte brasileira, visualizando-a ao longo do tempo, desde 1988.
Em seguida, dissecamos esses dados para obter resultados mais especificos
arespeito das caracteristicas dos processos tributarios no STF em aspectos
como assunto, origem e classe processual. Dessa forma, buscamos obter uma

visdo geral dos processos tributarios no STF.

1.1 PERCENTUAL DE PROCESSOS
TRIBUTARIOS NO STF

Qual o percentual do niimero de processos tributarios em relacdo ao total
de processos do STF desde 1988?




Percentual de processos com assunto tributdrio
por ano no STF (1988-2018)
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Grafico 1.1.1 A matéria tributdria sempre representou

um percentual relevante do estoque do STF.

Ograficol.l.lilustraque os processos com assunto tributariono STF tiveram
elevada presenca proporcional nos meados dos anos 1990. Seu dpice ocorreu
no ano de 1995, quando os processos tributarios representaram quase um
terco dos julgados do STF (31,8%). Na ultima década, o percentual vem se
mantendo estavel entre 10% e 15%.

A maior presenca de processos tributarios em meados dos anos 1990 de-
ve-se, em grande medida, ao periodo inicial de vigéncia da CF/88. A intro-
ducdo de um novo Sistema Tributario Nacional (STN) provocou substancial
ruptura em relacio a ordem constitucional anterior, com destaque para o
fortalecimento dos direitos fundamentais do contribuinte. A novarealidade

do STN estabelecida pela CF/88 provocou uma série de novos (ou renovados)
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questionamentos ao Poder Judiciario, muitos dos quais terminaram no STF,

considerando as questdes constitucionais suscitadas.

Numero de processos com assunto tributédrio
por ano no STF (1988-2018)

30.0 %

10

2 25.0%

20.0 %

15.0%

% de processos
com assunto tributar

10.0 %

5.0%

0.0 % .i
oot}
@
LA

Grafico 1.1.2 O niimero absoluto de processos tributdrios por ano no STF mostra que
0s anos nos quais houve maior participagdo percentual da matéria ndo coincidem

com os anos nos quais houve a maior quantidade de processos tributdrios.

Com abordagem diversa daquela apresentada no grafico anterior, 0 1.1.2 mos-
tra o numero absoluto de processos com assunto tributario por ano no STF.
Podemos perceber que, apesar do ano de 1995 apresentar o maior percentual
de processos tributarios, ele ndo mostra o maior nimero absoluto de casos.
Os picos de processos tributarios no STF ocorreram nos anos de 2003 e 2007,
com 22.737 e 22.305 processos, respectivamente. Desde 1988, a década em
que o STF teve o maior nimero de processos tributarios foi ade 2000 (2000

a2009), com mais de 144 mil casos.

ANALISES DESCRITIVAS GERAIS




Evolucdo do nimero de processos tributdrios envolvendo
entes de cada nivel federativo no STF (1988-2018)
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Gréfico 1.1.3 Quando representamos o niimero de processos por
ano envolvendo cada ente federativo, percebemos a prevaléncia

da Unido nas discussées tributdrias que chegam ao STF.

Ograficol.1.3 traz aevolugdo do nimero de processos tributarios envolvendo
entes dafederacio no STF desde 1988. Podemos observar que a Unido figura,
historicamente, como o ente com maior niimero de processos. Além disso,
hé inequivocos saltos na quantidade de processos tributarios para a Unido
nos anos de 2003 e 2007, e para os estados no ano de 2003. E interessante
notar, além disso, que o nimero de demandas tributarias entre os trés en-
tes parece correlacionado, com a maior relacio aparente ocorrendo entre as
demandas de estados e municipios.

O grafico revela o maior nimero de demandas tributarias envolvendo

a Unido ao longo de praticamente todos os anos analisados. Com certeza,
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reflexo da concentracdo de maior nimero de tributos nas méos da Unidoe,
consequentemente, ainquestionavel ligacio deste ente nas discussdes tri-
butdrias no &mbito do STF. Vale notar que, mesmo que cada estado possua
a sua legislacdo de ICMS, e cada municipio possua a sua legislacdo de ISS,
a quantidade de processos tributarios envolvendo os estados e os munici-
pios ainda é menor do que a quantidade de processos tributarios relativos
a tributos federais, razdo pela qual a Unido permanece recordista em nu-
mero de processos em praticamente todos os anos.

Os proximos graficos objetivam explicar as causas para os picos obser-

vados, comec¢ando pelos estados.

1.2 CARACTERISTICAS
DOS PROCESSOS

Assuntos mais frequentes em Direito tributério

envolvendo os estados no STF em 2003

DIREITO TRIBUTARIO _
ias | i

5 Inativos 21.7% (2197)

Ci ibuigdes | Ci ibuigde: i iar

DIREITO TRIBUTARIO _
Impostos | ICMS/ Imposto sobre Circulagio de Mercadarias 19.58% (1982)

DIREITO TRIBUTARIO _
Crédito Tributdrio | Extingio do Crédito Tributério | Prescricio 12.79% (1295)

DIREITO TRIBUTARIO _

Crédito Tributério 4.94% (500)
DIREITO TRIBUTARIO
Crédito Tributério | Fato Gerador/incidéncia 4.92% (498)

Grafico 1.2.1 O assunto tributdrio mais frequente envolvendo os estados em

2003 envolvia contribuigées previdencidrias de servidores inativos.
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Litigantes estaduais mais frequentes em
Direito tributdrio no STF em 2003

ESTADO DE SAQ PAULO - 21.88% (1603]
DISTRITO FEDERAL - 20.16% (1477)
INSTITUTO DE PREVIDENCIA DO ESTADO DE SANTA CATARINA - IPREV - 12.79% (937)
INSTITUTO DE PREVIDENCIA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL - 9.66% (708}
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL - 8.,68% (636)
ESTADO DE MINAS GERAIS - 5.87% (430)
ESTADO DO RID DE JANEIRO - 4.22% [309)
ESTADO DE MATO GROSSO - 2.5% (183)
ESTADO DO PARANA - 1.39% (102)

ESTADO DO ESPIRITC SANTO - 0.98% (72}

Grafico 1.2.2 O estado de Sdo Paulo e o Distrito Federal foram os estados
ou orgdos estaduais que mais frequentaram o STF em 2003, sequidos pelos

institutos de previdéncia de Santa Catarina e do Rio Grande do Sul.

O litigio de maior relevancia em matéria tributaria em 2003, no ambito do
STF, diz respeito a possibilidade de cobranca da contribuicio previdencia-
ria sobre servidores inativos e pensionistas. Também é possivel perceber
que essa parece ter sido uma questio nacional, haja vista que os principais
litigantes estaduais, no geral (como veremos), também sdo os principais li-
tigantes estaduais em 2003.

Um aspecto interessante é que a questéo foi pacificada com a EC 41/03,
o que pode explicar a queda no nimero de novos processos em 2004. De
acordo com a jurisprudéncia do STF, antes da EC 20/98, a contribuicéo era
constitucional; entre a EC 20/98 e a EC 41/03, a contribuicio passou a ser
considerada inconstitucional; apds a citada EC 41/03, o STF validou a contri-
buicdo dos inativos e pensionistas (ADI 3.128, rel. p/ ac. Min. Cezar Peluso,
Pleno, j. 08.2004). Com efeito, a EC 41/03 trouxe novaredacgéo ao art. 40 da
CF/88, inserindo expressamente a possibilidade de cobranca da contribui-

cdo dos inativos e pensionistas.
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Assuntos mais frequentes em Direito tributdrio
envolvendo a Unido no STF entre 2002 e 2003

 serisores nanves I
- e Previdenciérios | : 12.21% (3986)

DIREITO TRIBUTARIO
Crédito Tributério | Base de Calculo 11.84% (3866}

e e
Contribuigdes | Contribuigdes Sociais | Saléric-Educagio 9.86% (3220)
cecro e
Contribuigbes | Contribuigdes Sociais | Cofins 8.04% (2624)
seero e —
Contribuices | cmﬂmi;m Sociais 6.28% (2049)
o,
Contribuigses | Contibuicbes Soctats | Pis 535% (1746)
preromeurine S 527
Contribuicdes | ContribulgSes Socials | Seguro Acldentes do Trabatho
o Tousare | Atauocs TN
Crédita Tributario | Aliquata 4.51% (1505}
canvboes cmo AT S 3 e

DIREITO TRIBUTARIO
Processo Adminlstrativo Fiscal | Depdsito Prévio ao Recurso Administrativo 3.38% (1103)

Grafico 1.2.3 O aumento no nimero de processos envolvendo a
Unido entre 2002 e 2003 também parece envolver a questdo das
contribuicées previdencidrias dos servidores inativos, mas se notabiliza

pelo niimero de processos discutindo contribui¢ées sociais.

Assuntos mais frequentes em Direito tributério
envolvendo a Unido no STF entre 2006 e 2007

Contrbuloes | Contibulgees S sﬂmﬂ% P a7 esen
umw.omﬂ'.‘ﬁaﬁm'?,_ 11.42% (4667)
crédito Tributan | pave de-Cacuro T rosaw saes)
Controuisaes | Contrbuighes soctaie | is T s.61% (2292)
Contrbuigtes | Coniougoes Socirs T «s3% aes2)
e igbes | Contri Dlna'ro Tﬁ'mﬂf‘_ 4.24% (1732)
Impostos | IPIf Imposto sobre Mﬁﬂm{ﬁﬂm& S REE
Crédito Tributério | Extingdo do Crédito Prguﬂ;gﬁm?o T 2sevarr0)
Crédito | Extinghio do Crédite Tributir IEITF‘I’HIBU‘I’:QHID T 27enans
SR S 2o

Grafico 1.2.4 O segundo periodo com um aumento notdvel,
ocorrido entre 2006 e 2007, novamente se caracteriza por

mulltiplas discussoes envolvendo contribuigdes sociais.
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Nos dois momentos em que observamos os maiores volumes de processos
em Direito tributario envolvendo a Unido, os assuntos mais frequentes
dizem respeito as contribui¢des para a Seguridade Social (arts. 194 e 195
da CF/88). A questdo relativa a contribuicio previdencidria dos servidores
inativos também figura na explicacdo do primeiro pico de processos da
Unido, entre 2002 e 2003. Vale destacar, no entanto, que as questdes
acerca do PIS (5,35%) e da COFINS (8,04%) somam 13,39%, superando o
percentual total das questdes relativas as contribuic¢des previdenciarias
dos servidores inativos. Esse percentual, somado aquele relativo ao sa-
lario-educacéo (9,86%), ao seguro acidente do trabalho (5,27%), as con-
tribuicdes sociais (gerais — 6,28%) e as contribui¢des previdencidrias
(gerais — 3,8%), perfaz 38,6%, percentual bem acima do referente as ques-
toes atinentes ao crédito tributario (base de calculo — 11,84%; aliquo-
ta — 4,61%), confirmando a maior recorréncia das questdes relativas as
contribuicdes sociais.

Jano segundo momento de elevacio do numero de processos da Unido
no ambito do STF, que ocorreu entre 2006 e 2007, houve grande concen-
tracdo em temas relativos a COFINS e as isencdes tributarias. Destaque-se
novamente que as questdes atinentes ao PIS (5,61%) e A COFINS (11,47%)
somam 17,08%, superando o percentual das questdes pertinentes as isen-
cdes tributdrias (11,42%). Ainda, nesse periodo, aparece com destaque o

contencioso relativo ao IPI, sob o tema prescricdo e compensacao.
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Classes processuais mais frequentes em
Direito tributério no STF (1988-2018)

43.45% (126630)

38.02% (110806)

ARE 16.91% (49271)

0.43% (1246)

AC

Rcl - 0.29% (841)

% de processos tributdrios que pertencem aquela classe
(NGmero absoluto)

Grafico 1.2.5 REs, Als e AREs sdo, de longe, as classes processuais

mais frequentes em matéria tributdria no STF.

O grafico1.2.5 aborda quais sdo as cinco classes processuais mais frequentes
em Direito tributario no STF. Podemos observar que Recurso Extraordina-
rio (RE), Agravo de Instrumento (AI) e Recurso Extraordinario com Agravo
(ARE) sdo as classes que representam quase a totalidade (98,38%) de pro-

cessos tributarios no STF.
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Classes processuais mais frequentes em
Direito tributdrio no STF (1988-2018)

Recursal - 98.38% (286707)

Outros - 1.27% (3701)

Controle Concentrado - 0-25% (729)

Ms - 0.1% (300)

% de processos tributarios que pertencem aquela classe
(Numero absoluto)

Grafico 1.2.6 Agregando as classes por tipos, vemos que a esmagadora maioria

da carga de trabalho tributdria do tribunal é veiculada por recursos.

Ao agruparmos as classes processuais por competéncia, percebemos que
98,38% dos processos tributarios que chegaram ao STF desde 1988 ingres-
saram na corte pelaviarecursal. Tratam-se de Als, AREs e REs. As acdes de
controle concentrado de constitucionalidade (definidas, para fins do grafico
1.2.6, como ADIs, ADCs, ADPFs, ADOs e PSVs) representam apenas 0,25%
do total. Mandados de seguranca sdo 0,1% do todo. Todas as outras classes

somam 1,27% do total.
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II. Temas recorrentes

O objetivo desta secdo é ir além das caracteristicas mais simples dos pro-
cessos tributarios no STF. Adentramos néo apenas nos assuntos tratados
por esses processos, mas também nos agentes por tras destes. Buscamos
dados a respeito da atuacdo dos entes federativos para observar como
eles se comportam, comparando a atuacio entre os diferentes entes com
relacdo ao contribuinte. Prestamos foco especifico, também, as parti-
cularidades tanto dos estados quanto das grandes empresas em sua re-
presentacdo no STF, descrevendo seu comportamento e destacando os
principais litigantes. Por fim, apresentamos dados a respeito do éxito do
fisco e do contribuinte para descobrir se o STF tende a preferir os argu-

mentos de um ou de outro.




2.1 PAPEL DA UNIAO E DOS ESTADOS

Assuntos mais frequentes em
Direito tributdrio no STF (1988-2018)

Impostos | KCMS/ Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias - 6.59% (30245)
Crédito Tributdrio | Base de Calculo - 6.53% (29939)
Contribuigdes | ContribuicSes Sociais - 4.04% (185100
Crédito Tributdrio | Fato ch i ia - 3.86% (17722)
Impostos | IPTUf Imposto Predial e Territorial U-bano = 3.67% (16830)
Contribuicdes | Contribuigcdes Sociais | PIS - 3.63% (16669)
Contribukdes | Contribuicdes Soclals | Cofins = 3.39% (15558)
Contribuigdes | Contribuigies Previdencidrias = 3.27% (14986)
Contribuigbes | Contribuices Previdenciarias | Servidores Inativos - 3.2% (14694)
Limitagdes ao Poder de Tributar | Isengdo - 2.93% (13443)

% em processos de direito tributdrio (ndmero absoluto de processos)

Grafico 2.1.1 Quando olhamos para os temas mais frequentes
desde 1988, vemos uma leve prevaléncia de discussées sobre
ICMS e base de cdlculo para crédito tributdrio, seguido por uma

série de assuntos envolvendo contribuicées sociais.

O grafico 2.1.1 demonstra quais sdo os 10 temas mais frequentes em Di-
reito tributario no STF de 1988 até 2018. Esses 10 assuntos juntos repre-
sentam 40,98% dos processos tributarios no STF nesse periodo. Os trés
temas mais recorrentes (ICMS, crédito tributdrio e contribuicdes sociais)
representam 17,16%.

Ressalte-se que as questdes referentes ao PIS (3,63%) e 4 COFINS
(3,39%) somam 7,02%, ultrapassando o percentual relativo ao ICMS
(6,59%). Novamente, as questdes envolvendo contribui¢des sociais ganham
destaque quantitativo no volume de processos tributarios no STF, supe-
rando os demais temas.

Ainda, no grafico 2.1.1, vale destacar a significativa presenca de proces-
sos relativos ao IPTU. Isso deve-se as discussdes realizadas em torno da

possibilidade da progressividade fiscal desse imposto, antes da EC 29/00,
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que passou a autorizar a progressividade em razéo do valor do imével, con-
juntamente com a possibilidade de aliquotas diferentes de acordo com a
localizagdo e o uso doimdvel. Até entdo, apenas a progressividade extrafis-
cal, destinada ao atendimento dafuncao social da propriedade, era prevista
na CF/88 e reconhecida pelo STF. O entendimento da Corte Suprema foi
consolidado na Stimula 668: “E inconstitucional a lei municipal que tenha
estabelecido, antes da Emenda Constitucional 29/00, aliquotas progressi-
vas parao IPTU, salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcao
social da propriedade urbana”).

Por fim, cumpre registrar que outros temas nio menos importantes
apresentaram uma recorréncia bem menor, razio pela qual ndo figuram
entre os 10 temas mais frequentes em Direito tributario no STF, entre 1988
até 2018. Dignos de mencéo sdo os seguintes temas: a) Contribuicdes Cor-
porativas dos Conselhos Regionais e Afins (Anuidade): 0,21%; b) Parcela-
mento: 1,55%; ¢) Imunidade Reciproca: 0,33%; d) Substituicdo Tributaria:
0,48%; e) Incentivos Fiscais: 0,08%; ) IPI — Niao Cumulatividade: 0,05%;
g) Creditamento: 0,57%.

Litigantes mais frequentes em
Direito tributdrio no STF (1988-2018)

UNIAD - 20.94% (129637)
INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL - INSS - 5.04% 131180}
ESTADO DE SAQ PAULO - 3.97% (24582)
MUNICIPIO DE SAD PAJLO - 1.82% (11276)
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL - 1,31% (8105)

MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO = 0.98% (6087)

ESTADO DE MINAS GERAIS - | 0.96% (5946)

FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAQ - FNDE - 0.76% (4681)
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - 0.66% (4055)

MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE - 0.64% (3939)

% em processos de direito tributdrio (ndmero absoluto de processos)

Gréfico 2.1.2 A Unido é a maior litigante

em matéria tributdria no STF.
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O grafico 2.1.2 demonstra quem sio os 10 principais litigantes em Di-
reito tributdrio no STF. Podemos observar que a Unido figura como a
maior litigante, concentrando um niimero de processos superior aos
dos outros nove maiores litigantes juntos. O estado mais populoso do
pais, Sdo Paulo, figura como o terceiro maior litigante, assim como sua
capital, Sdo Paulo (SP), o municipio mais populoso do pais, como muni-
cipio mais litigante.

O resultado é coerente com os numeros apontados nos graficos an-
teriores, os quais haviam indicado a maior concentracio de processos
tributarios envolvendo a tematica (federal), especificamente em relacio
as contribuicdes sociais, além do tema (estadual) pertinente ao ICMS.
Também reflete a realidade da maior concentracio de processos envol-
vendo o estado de Sdo Paulo, notadamente o estado ndo apenas mais po-
puloso, como também o de maior significado e impacto econémico do
pais, denotando também a maior potencialidade quantitativa de proces-
sos tributarios.

Gize-se a presenca do estado do Rio Grande do Sul imediatamente
atras do municipio de Sdo Paulo e do estado de Sdo Paulo. Isso deve-se ao
perfil significativamente litigante tanto do estado do Rio Grande do Sul
quanto dos seus contribuintes, aliado ao fato de que uma parte significa-
tiva das chamadas “teses tributarias” tiveram sua origem nos escritorios
de advocacia gatchos.

Por outro lado, o estado do Rio de Janeiro, o segundo estado em ter-
mos de maior significado econémico para o pais, é apresentado na nona
colocacdo, o que denota um perfil menos litigante ou menos presente nas

discussoes tributarias que chegam a Suprema Corte.’

18. Emadicdo as constatacdesindicadas, importante ressaltar que nao foram examinados possiveis
efeitos que diferencas entre o contencioso administrativo e judicial entre as diversas unidades
federadas que possam exercer sobre discrepancias no litigio judicial no &mbito do STF.
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Litigantes de direito privado mais frequentes em
Direito tributdrio no STF (1988-2018)

CENTRAIS ELETRICAS BRASILEIRAS 5/A - ELETROBRAS - 0.48% (2985]
CAIXA ECONOMICA FEDERAL - CEF - 0.32% 11957)
CONFEDERAGAQ NACIONAL DA AGRICULTURA - CNA - 0.21% (1299)
CONSELHO REGIONAL DE ENGENHARIA E AGRONOMIA DO RS - 0.13% (801)
EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS - ECT - 0.08% (510)
AMBIENTAL LIMPEZA URBANA E SANEAMENTO LTDA - 0.05% (289)
TELEMAR NORTE LESTE S/A - 0.04% (270)
ITAU UNIBANCO S/A - 0.04% (269)
BANCO SANTANDER (BRASIL) 5.A. - 0.04% (240)
BRASIL TELECOM S/A - 0.03% (218)

% em processos de direito tributério (ndmero absoluto de processos)

Gréfico 2.1.3 Os maiores litigantes de direito privado em matéria tributdria

no STF sdo liderados por duas empresas ligadas ao Poder Publico.

O grafico 2.1.3 trata dos litigantes de direito privado (incluindo socieda-
des de economia mista, empresas publicas e sociedades empresarias) ou da
administracio publicaindireta sob regime de direito publico (autarquias,
como o CREA/RS) mais frequentes em Direito tributario no STF desde
1988. Nenhum dos metadados constantes da base de dados do projeto Su-
premo em Numeros € suficiente para indicar, de maneira sistematica, se
um determinado litigante é uma pessoa de direito publico ou privado. A
lista apresentada é fruto de uma investigacdo manual dos maiores litigan-
tes. Excluidos todos os casos de litigantes da administracéo publica direta,
como Unido, estados, DF e municipios, e suas autarquias, com excecdo do
CREA/RS, estes sdo 0s 10 maiores litigantes de direito privado em proces-
sos tributarios no STF.

E importante ressaltar que a base de dados raramente é consistente em
se referir a um mesmo litigante pelo mesmo nome, de forma que os dados

apresentados provavelmente sub-representam a quantidade de processos
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envolvendo cada pessoa juridica. Assim, cada vez que o Banco Itat aparecer
com uma nomenclatura diferente nabase, vamos conta-lo como uma pessoa
de direito privado diferente. Dessa forma, os dados arespeito dos litigantes
privados devem ser interpretados com certa cautela.

Observe-se que, mesmo considerando os maiores litigantes de direito
privado em Direito tributario no STF, o Poder Publico € o principal ator,
aquirepresentado por sociedades de economia mista e empresas publicas.
Em outras palavras, mesmo quando nos limitamos a observar a atuacio
dos atores de direito privado, os maiores protagonistas continuam sendo
ligados ao Poder Publico de alguma forma. Dos 10 maiores litigantes de
direito privado identificados pela pesquisa, quatro sdo empresas estatais
ou de economia mista.

A Eletrobrds foi protagonista das discussdes relativas ao empréstimo
compulsorio instituido a seu favor. O STF reconheceu que o empréstimo
compulsdrio, cobrado dos consumidores de energia elétrica, foi recep-
cionado pela CF/88, na forma do art. 34, § 12, do ADCT (RE 146.615, rel.
p/ ac. Min Mauricio Corréa, Pleno, j. 04.1995). No mesmo ano de 1995, a
Corte Suprema entendeu que tal disposicéo transitoria preservou o tri-
buto com toda alegislacio pertinente anterior a CF/88, acolhendo igual-
mente aforma de devolucio a ele relativa (RE 193.798 AgR, rel. Min. Ilmar
Galvéo, 12 Turma, 12.1995).

A CEF possui presencanas discussoes envolvendo o Tema 884 dareper-
cussio geral (“Os bens e direitos que integram o patrimonio do fundo vin-
culado ao Programa de Arrendamento Residencial — PAR”, criado pela Lei
10.188/2001, beneficiam-se da imunidade tributaria prevista no art. 150,
VI, “a”, da Constituicdo Federal) e a constitucionalidade das contribuicées

sociais instituidas nos arts. 1° e 2° da L.C 110/2001.
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Partes ativas mais frequentes em
Direito tributdrio no STF (1988-2018)

UNIAD - 23.8% (83370]
INSTITUTO NACIONAL DO SEGURO SOCIAL - INSS - 5.92% (20733)
ESTADO DE SAD PAULO - 4.88% (17111)
ESTADO DO RID GRANDE DO SUL- | 1.27% (4462)
FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCAGAC - FNDE - 1.25% (4372)

ESTADO DE MINAS GERAIS - 0.96% (3370)

ESTADO DO RIO DE JAMEIRO - 0.75% (2640)

MUNICIPIO DE SAO PaULO - 0.75% (2637)

INSTITUTO DE PREVIDENCIA DO ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL - 0.72% (2528)

MUNICIPIO DE BELO HORIZONTE - 0.46% (1625)

% em processos de direito tributdrio (ndmero absoluto de processos)

Grafico 2.1.4 A Unido ndo é a parte mais frequente em questées de Direito
tributdrio exclusivamente por conta da sua presenga como recorrida; ela

também lidera de forma destacada o ranking dos litigantes ativos.

O grafico 2.1.4 traz os litigantes mais frequentes como parte ativa em Direito
tributario no STF entre 1988 e 2018. Podemos observar que a Unifo figura
isolada como a maior litigante ativa. Isso demonstra que o nimero de pro-
cessos tributarios que o STF recebe a cada ano néo é fruto exclusivamente
dairresignacdo do contribuinte com o resultado obtido nas suas demandas
nos tribunais inferiores, podendo ser parcialmente explicado pela litigiosi-
dade da propria Unido como autora.

Ao percentual dalitigiosidade da Unido, pode ser somado o percentual
de litigiosidade do INSS, responsavel pela cobranca das contribuicdes pre-
videnciarias até o advento da Lei 11.457/2007, que criou a Secretaria da
Receita Federal do Brasil. Além das competéncias atribuidas pelalegisla-
cdo vigente até entfio a Secretaria da Receita Federal, coube a Secretaria
da Receita Federal do Brasil planejar, executar, acompanhar e avaliar as
atividades relativas a tributacéo, fiscalizacdo, arrecadacéo, cobranca e
recolhimento das contribuicdes sociais previstas nas alineas a, b e c do §

unico do art. 11 da Lei 8.212/1991 e das contribuicdes instituidas a titulo
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de substituicdo. A Secretaria da Receita Previdencidria do Ministério da

Previdéncia Social foi extinta.

Evolucdo da proporcdo de processos tributdrios em que
a Unifo figura como parte ativa no STF (1988-2018)
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Grafico 2.1.5 A Unido vem se tornando mais litigiosa com o passar do tempo.

Ografico 2.1.5 traz a evolugdo da proporg¢éo de processos tributarios em que
a Unido figura como parte ativano STF desde 1988. E possivel observar que
o papel ativo da Unifo apresenta uma tendéncia crescente ao longo do tem-
po. Atltima década apresenta uma Unido muito mais ativa se comparada a
primeira década de vigéncia da Constituicdo de 1988. Além disso, é possivel
observar o maior pico dessa proporc¢éo no ano de 2016, assim como um pico
atipico na década de 1990, no ano de 1996.

E possivel dividir — ainda que de maneira um pouco arbitraria — a atua-
céo tributaria da Unifo em dois momentos distintos. Um primeiro momento,

entre 1988 e 2001, mostra uma atuacio razoavelmente constante, com a ex-
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cecdo do pico de 1996. Apds, entre 2002 e 2018, percebe-se uma tendéncia de
crescimento mais clara, com picos periddicos progressivamente maiores. Para
investigar melhor essa divisdo, descrevemos, a seguir, os assuntos tributéarios

mais frequentemente levados pela Unido ao STF em cada um dos periodos.

Assuntos mais frequentes levados ao STF pela Unifo

como parte ativa em Direito tributdrio (1988-2001)

s Bave e catcue T
Crédito Tributério  Base de Céloulo 13.04% (2084}

DIRETO TRIBUTARID
Contribuigbes | Contribulcdes Soclals | Finsocial 11.08% (1771)

oo sty S o s

DIRETO TRIBUTARID
Uimitag jes a0 Poder de Tributar | Isengdo 9.66% (1544)
DIREITO TRIBUTARIO
Contribuighes | Conribuigbes Sociais 8.97% (1434)
@ 1Acuisbe 0 omistves T ¢ 2 3%

e
c 1c o 16 sabee a folha de saldrios 6.96% (1113)

AT —
Crédito Tributdrio | Juros/Correcio Manetiria SIIN(3A2)

DIREITO TRIBUTARID
Crédito Tributario | Aliquota =13k e00

DIRETO TRIBUTARICH
Crédito Tributario | Repeticio de indébito ot

Grafico 2.1.6 Percebe-se uma concentragdo dos processos nos

assuntos mais frequentemente levados ao STF pela Unido.

Assuntos mais frequentemente levados ao STF pela Unido
como parte ativa em Direito tributdrio (2002-2018)

Conviss | conn s, S e
Contribulgbes | Contribuicbes mmmmﬁ'mﬁmﬂ _ 4.95% (4646)
Limitagdes ao Merﬂziﬁﬁ:ﬂﬂﬁi _ 4.03% (3790)
ot  onTO ST ) 55 s
Impostos | IPIf Imposto sobre mfﬁr.'r?am';'fﬁ?. _ 3.04% (2852)
Contribu gdes | mtnuuﬁmﬂTﬂ.ﬂ T 2wy
Crécito Tbuthns | ase e Cacuio T 275% asee)
Crédito | Fagnsrro‘msﬂﬂ?. _ 2.64% (2480)
Contribuices ﬂﬂ&?fé'&”;ﬁ?,% _ 2.49% (2339)
Impostos | IRPFimposto de M[:-:EEIEE:;T ﬂ?. _ 2.27% (2128)

Grafico 2.1.7 Ao contrdrio do que ocorreu no primeiro periodo, 0s

assuntos a partir de 2002 se encontram mais dispersos.
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A comparacdo entre os assuntos mais frequentes antes e apds 2001 mostra
que a Unido parece ter se tornado mais agressiva em sua estratégia recursal
de maneira geral. Observe-se que a proporc¢io de processos tributarios com
a Unido como parte ativa apds 2001 passou para acima de 30%. Os assun-
tos mais frequentes representam um percentual menor do total no periodo
p6s-2001 do que no periodo pré-2001, o que mostra que nenhum assunto ou
conjunto de assuntos domina a estratégia recursal da Unido.

Cumpre registrar que, no periodo anterior a 2001 (primeiro grafico),
ainda se discutiam questdes envolvendo Finsocial, empréstimo compulsé-
rio sobre aquisi¢do de combustiveis e contribuicéo sobre afolha de saldrios.

O Finsocial, instituido pelo Decreto-Lei 1.940/82 como contribuicéo, foi
substituido pela COFINS, instituida com base no art. 195, I, b, da CF/88. O
art. 56 do ADCT prevé que “até que alei disponha sobre o art. 195,1, aarre-
cadacdo decorrente [...] da contribuicdo de que trata o Decreto-Lei 1940 [...]
passa a integrar a receita da seguridade social”. No entanto, a Lei 7.689/88
pretendeu manter a cobranca do Finsocial, com base no art.195, 1, da CF/88.
A Corte Suprema, ao apreciar a questao, decidiu que a norma constitucional
transitéria manteve o Finsocial como contribuicio, mas vinculada ao espaco
de tempo relativo até a edicdo da lei previstano referido artigo (RE 150.764,
rel. p/ ac. Min. Marco Aurélio, Pleno, j. 16.12.1992).

O empréstimo compulsério sobre aquisicdo de combustiveis, instituido pelo
Decreto-Lei 2.288/86, foi declarado inconstitucional pela Corte Suprema,
tendo em vista sua forma de devolucdo — em quotas do Fundo Nacional de
Desenvolvimento — em vez de ser restituido na mesma espécie, ou seja, em
pecunia (RE 175.385, rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, j. 01.12.1994).

No que concerne a contribui¢cdo sobre a folha de saldrios, a CF/88 previa
originalmente contribui¢des para o custeio da Seguridade Social incidentes
sobre: 1) a folha de saldrios, 2) o faturamento e 3) o lucro. Com relagio ao
primeiro, a contribuicao poderia, portanto, incidir apenas sobre a folha de
salarios, assim entendida como a relacdo dos pagamentos efetuados pelo

empregador aos seus empregados. No entanto, a Lei 8.212/91 estendeu-a as
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remuneracdes pagas a administradores, autonomos e avulsos, ampliando
a competéncia prevista na CF/88. O STF prontamente declarou a incons-
titucionalidade dos termos “administradores” e “autonomos” contidos na
lei (RE 166.772, rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, j. 05.1994; RE 177.296, rel.
Min. Moreira Alves, Pleno, j. 09.1994).

Apds, a Unifo instituiu novamente a contribuicio, mas por lei com-
plementar (.C 84/96), exercendo sua competéncia residual (art. 195, §
4°, CF/88). Por fim, foi publicada a EC 20/98, que incluiu, ao lado da fo-
lha de salarios, “demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a
qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo
empregaticio”. Tal ampliacdo de competéncia autorizou a reintroducéo
da contribuicio na Lei 8.212/91, regulando legitimamente a incidéncia
da contribuicdo previdenciaria sobre os rendimentos pagos a adminis-

tradores e autonomos.

Assuntos mais frequentes em Direito tributdrio no STF (1988-2018)

(Somente processos envolvendo os 10 maiores litigantes tributdrios)

Crédito Tributario | Base de Calculo - 8.05% (24808]
Impastes | ICMS/ imposto sobre Circulachy de Mercadorias - 7.55% (23272}
Contribulcdes | Contribuictes Socials | Cofins - 4.67% (14406)
Crédito Tributério | Fato Gerador/Incidéncia = 4.21% (13275)
Contribulges | Contribuigdes Socials 4.24% (13074)
Contribuices | Contribuigbes Sociais | PIS < 3.37% (10283}
Contribuigdes | Contribuiches Previdencidrias - 3.3% (10159}
Impostos | IPTWY Imposto Predial ¢ Territorial Urbano = 2.87% (8838)
Limitagbes ao Poder de Tributar | Isengéo = 2.75% (B465)
Contribuicdes | Contril Prewidencidrias | Contribuicdo sobre a folha de saldrios - 2.6% (8024)

% am processos de direito tributério (nGmero absoluto de processos)

Grafico 2.1.8 Ranking de assuntos tributdrios mais frequentes
considerando-se apenas os 10 maiores litigantes. Discussées sobre a base

de cdlculo do crédito tributdrio e ICMS sdo as mais frequentes.

Ao observarmos os 10 principais litigantes de Direito tributario no STF,

de 1988 a 2018, temos os 10 temas mais recorrentes presentes no grafico
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2.1.8. O assunto mais discutido envolve base de cdlculo (crédito tributario),
seguido pelo ICMS e pelas contribuicées sociais. Registre-se novamente
que questdes envolvendo o PIS (4,47%) e a COFINS (4,17%) somam 8,64%,
percentual acima daquele relativo ao primeiro lugar da lista, referente a
base de calculo (7,59%).

O grafico 2.1.8 confirma o significativo volume de processos no STF
envolvendo ICMS e contribui¢des sociais, reforcando a complexidade e a
consequente litigiosidade que vem a reboque com esses tributos. Além
disso, no minimo cinco dos 10 temas apresentados referem-se a contribui-
¢oes sociais, podendo ainda haver mais processos relativos a esse grupo,
mas dentro de outras categorias, como na categoria de crédito tributario
(base de calculo) — que pode incluir discussdes acerca da base de céalculo
do PIS e da COFINS, por exemplo.

Assuntos mais frequentes em Direito tributdrio no
STF (1988-2018) (Somente processos envolvendo os
10 maiores litigantes tributdrios privados)

Empréstimos Compulsérios | Energia EMtrica = 25.8% (2894]
Contribuicies | ContribuicBes Especiais | FGTS/Fundo de Garantia Por Tempo de Servigo - 9.96% (1117)
Crédita Tributdrio | JurosiCorrecho Monetdria - B.24% (924)
Crédito Tributdrio | Repeticdo de indébito - 6.43% (721}
Impastos | IPTUY impasto Predlal = Territorial Urbano - 3.03% (340}
Taxas = 2.81% (315)
Limitagbes ao Poder de Tributar | Corrpeténcla Tributaria - 2.81% (315)
= i | Contribuicdes C ivas | Contribuicho Sindical Rural - 2.715% (304)
Impostos | 1S5/ Impasto sobre Servigos - 2.67% (300)
Limitagbes a0 Poder de Tributar | Imunidade = 2.53% (284)

% e processes de direito tributaro (ndmero absalute de processos)

Grafico 2.1.9 Quando olhamos apenas para os litigantes de
direito privado, a prevaléncia da Eletrobrds se reflete no tema

mais frequente, que discute empréstimos compulsorios.

Ao observarmos os 10 principais litigantes de direito privado em matéria

de Direito tributario no STF entre 1988 e 2018, temos os 10 temas mais re-
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correntes presentes no grafico 2.1.9. O principal tema envolvendo litigan-
tes privados € a discussio a respeito dos empréstimos compulsorios sobre
energia elétrica. Esse tema, como é possivel observar no grafico seguinte,
esta diretamente ligado a Eletrobrds. Os demais processos envolvendo os
principais litigantes tributarios de direito privado dizem respeito a FGTS,

corre¢do monetdria de créditos tributdrios e repeticdo de indébito.

Processos envolvendo a Eletrobrds em matéria
tributdria no STF (1988-2018)

800 Assunto
» 700 ® Empréstimos compulsérios
Q @ Outros assuntos
@ 600
[4}]
(&)
2 500
@
T 400
@
3 300
e
c
@ 200
5
100
0
N 2388s888500358588 Yo
OO MO OO OO0 O0O0O0O0O0D0DO0O00COO0O0O
—rrrrrrrrrr e e N OANANNNANNNNANANNANNNNANNN

Grafico 2.1.10 A evolugdo dos processos envolvendo a
Eletrobrds mostra a centralidade das discussées envolvendo

empréstimos compulsérios nos anos de 2010 e 2011.

A Eletrobras foi protagonista das discussodes envolvendo o empréstimo
compulsério instituido a seu favor. O STF reconheceu que o empréstimo
compulsério, cobrado dos consumidores de energia elétrica, foi recepcio-
nado pela CF/88, naformado art. 34,§12,do ADCT (RE 146.615, rel. p/ ac.
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Min. Mauricio Corréa, Pleno, j. 04.1995). No mesmo ano de 1995, a Corte
Suprema entendeu que essa disposicédo transitdéria preservou o tributo
com toda alegislacdo pertinente anterior a CF/88, acolhendo igualmente
aforma de devolucdo a ele relativa (RE 193.798 AgR, rel. Min. Ilmar Gal-
vao, 12 Turma, 12.1995).

Ha um pico de litigiosidade envolvendo os empréstimos compulsérios
a favor da Eletrobrds nos anos de 2010 e 2011. Aparentemente, o motivo
para a queda no nimero de processos envolvendo o tema apds 2011 foi a
decisdo pela auséncia de repercussio geral da questio, por nio se tratar de
matéria constitucional, tomada pelo plenario virtual do STF, em outubro
de 2010 (AI 735.933 RG, rel. Min. Gilmar Mendes, Pleno, j. 21.10.2010). Na
ocasido, restou decidido que a matéria referente aos critérios de correcéo
monetdria paraa devolucdo do empréstimo compulsdrio de energia elétri-
ca estava restrita ao Ambito infraconstitucional (Tema 319). Desde 2011,
0 AI 735.933 RG ja foi citado por decisbdes de 560 processos diferentes en-
volvendo Direito tributario.

Em 2011, o STF decidiu pela auséncia de repercussio geral da questio
relativa a responsabilidade soliddria da Unido pelo pagamento da correcio
monetdria integral referente ao crédito oriundo da devolucéo do emprés-
timo compulsdrio sobre o consumo de energia elétrica, por entender que a
matéria estavarestrita ao Ambito infraconstitucional (AI 810.097 RG, rel.
Min. Gilmar Mendes, Pleno, j. 13.10.2011 — Tema 489). Isso pode explicar
porque os processos nio cessam imediatamente apds a decisio de 2010.

A contribui¢do ao FGTS foi enquadrada como néo tributaria, em deci-
sdo do ministro Néri da Silveira, em 1987 (RE 100.249, Pleno). Na ocasiéo,
entendeu o STF que o FGTS configura um direito do trabalhador, que é
efetivado mediante um depdsito obrigatério a ser realizado pelo empre-
gador, no ambito das relacdes de trabalho. O fato de o Estado participar
indiretamente dessa relacdo, quando institui por lei a obrigatoriedade

do depdsito de quantia certa por parte do empregador e quando atribuia
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fiscalizacdo e o recolhimento a 6rgdo da administracéo publica, nio des-
virtuaanaturezade umdireito do trabalhador, de indole social, destinado
alhe garantir determinado valor quando despedido. Em outras palavras,
nio se trata de receita do Estado, em que pese arespectiva prestacio ser
pecuniaria e compulsdria, expressa em moeda, instituida por lei e ndo

constituir sancéo por ato ilicito.
Comparando os entes federativos

Para identificar quais partes estavam atreladas a cada ente da federacio,
fizemos um levantamento em duas etapas. Na primeira etapa, classifica-
mos como Unido apenas a parte identificada pelos nomes Unido e Fazenda
Nacional nabase do STF, como estados todas as partes cujo nome continha
na base “estado d” ou “distrito federal” e como municipios todas as partes
que continham os termos “municipio” (com e sem acento) ou “municipal”
no nome. Caso nenhuma das condicdes acima fosse verdadeira, o método
indicava que a categoria correta era outra. Naturalmente, essa estratégia é,
ao mesmo tempo, sobre e subinclusiva, no sentido de que inclui entidades
que nio sio entes federativos (por exemplo, Conselho Regional de Enge-
nharia e Agronomia do Estado do Rio Grande do Sul — CREA/RS) e deixa
de incluir partes ou pessoas juridicas que estdo atreladas a algum ente. Foi
realizada correcdo manual de todos os processos que estavam na categoria
residual, mas que figuravam em pelo menos 20 processos na base.
Durante essa correcdo manual, foram adotadas algumas decisdes me-
todoldgicas. Todas as sociedades de economia mista foram marcadas como
pertencendo a categoria “Outros”. A légica é que muito embora essas socie-
dades tenham relacdes estreitas com um ente federativo, elas geralmente

litigam como contribuintes, e ndo como o Estado.
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Atuacdo da Unido, dos estados e dos

municipios em processos tributdrios
no STF (1988-2018)

Unido 57.87% (173069.0)

Estados 24.83% (74259.0)

Municipios 17.01% (50868.0)

Quantidade de processos

Grafico 2.1.11 A diferenca entre a Unido e os estados é consideravelmente

maior do que aquela entre os estados e os municipios.

O grafico 2.1.11 mostra quantos processos de Direito tributario no STF se
vinculam a cada um dos trés entes' de acordo com o desenho constitucio-
nal federativo brasileiro. Percebe-se a clara prevaléncia dos processos en-
volvendo a Unido. Os estados, por sua vez, aparecem em aproximadamente
14 dos processos relacionados a tributos, enquanto os municipios figuram

em um dos polos em 17,01% das demandas.

19. Conforme explicitado anteriormente, o Distrito Federal foi classificado como um estado.
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Sucesso da Unifo, dos estados e dos

municipios em processos tributdrios contra
contribuintes no STF (1988-2018)

Unido 54.16%
Estados 50.06%
Municipios 32.79%

% de sucesso

Grafico 2.1.12 Unido e estados tém mais

éxito no STF do que os municipios.

O grafico 2.1.12 traz o percentual de éxito dos entes da federagdo em pro-
cessos tributarios contra contribuintes no STF. Inferimos o sucesso ou
insucesso de cada um dos entes identificando, em primeiro lugar, se o
processo envolvia um ente federativo em um dos polos, e ndo envolvia
nenhum ente federativo no polo oposto. Posteriormente, identificamos
se o ente federativo se encontrava no polo passivo ou ativo da contenda.
A partir dessa classificacdo, contamos como sucessos do ente federativo
aqueles casos nos quais o tribunal concordou com sua pretensio em uma
decisdo de mérito. Assim, se o estado do Rio de Janeiro era o recorrente em

uma disputa contraum particular, consideramos que ele obteve sucesso,
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caso o tribunal tenha proferido uma decisio de mérito pelo provimento
total ou parcial do recurso; e insucesso, caso tenha sido proferida uma
decisdo de mérito pelo desprovimento do recurso.? Em comparacio, se
o estado chegou ao STF como recorrido, ele tera tido sucesso quando o
pleito recursal for improvido.

Podemos observar que a Unido obtém sucesso em mais da metade
de seus processos. Enquanto isso, os estados obtém éxito em aproxi-
madamente metade dos casos e os municipios em aproximadamente
1/3 dos julgamentos.

Ha uma tendéncia de se inferir, em que pese de forma muito antes es-
peculativa, que o fato de os resultados apresentados apontarem para um
percentual de sucesso maior para a Unido esteja ligado ao fato de que a
Corte Suprema é uma instancia federal, vinculada 4 Unifo. Aliado a isso,
é publico e notdrio que a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
¢ mais bem estruturada do que as Procuradorias dos estados e dos muni-
cipios, tanto em termos de recursos financeiros quanto de recursos hu-
manos. Por outro lado, isso ndo significa que os procuradores da Fazenda
Nacional sejam mais competentes do que os procuradores estaduais e
municipais, mas apenas pode sinalizar a existéncia de maior volume de
recursos aportados, melhor infraestrutura e de mais investimentos na for-
macio e aperfeicoamento dos integrantes da categoria de &mbito federal.
Essas caracteristicas, associadas a outros elementos, como diferencas na
estruturada carreira em cada ente federado, podem refletir na qualidade

do trabalho judicial realizado na instancia suprema.

20. Conforme veremos adiante, ndo incluimos as decisdes pelo nio conhecimento nesta andlise.
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Sucesso da Unifo, dos estados e dos
municipios em liminares tributdrias contra
contribuintes no STF (1988-2018)

Unido 12.07%

Estados 16.48%

Municipios 29.17%

% de sucesso

Grafico 2.1.13 Quando olhamos apenas para as liminares,
vemos que o sucesso dos entes federativos é menor, e que a ordem
de sucesso se inverte com os municipios possuindo a maior

proporg¢do de deferimentos e deferimentos parciais.

O grafico 2.1.13 traz o percentual de éxito dos entes da federacido em
liminares tributdrias contra contribuintes no STF. Podemos observar
que, neste caso, diferentemente dos processos tributarios do grafico
anterior, os municipios obtém percentualmente mais sucesso do que a
Unido e os estados.

Os metadados mantidos pelo STF permitem-nos saber o estado de

origem de cada um dos processos.
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Nimero de processos sobre Direito tributdrio no STF por UF (1988-2018)

SP - 94,319
RS - 46,795
MG - 25,019
R) - 23,897
PR - 22,211
SC - 21,232
DF - 16,904

PE - 8503

BA - 5870

CE - 4625

PB - 2724

RN -0 2490

GO+ 2338

SE - 2252

ES 4 2162

MT -n 1876

AL -0 1792

AM -1 1277

MS -1 1155

PA -1 940

MA - 870

RO - 686

Pl - 425

AC - 388

RR 4 287

TO - 246

AP- 123

Numero de processos

Grafico 2.1.14 Quando olhamos apenas para o estado de origem de cada

processo, vemos uma prevaléncia muito grande do estado de Sdo Paulo.

Orankingdo grafico 2.1.14 mostra a clara prevaléncia do estado de Sdo Paulo
em numero de processos. A grande diferenca entre o estado de Sdo Paulo e
os demais estados relativamente a envergadura e ao significado da economia
paulistano contexto nacional é uma forte razéo para explicar a discrepancia.
Segundo dados do IBGE,* o PIB de Sao Paulo em 2016 foi de 2 trilhoes de
reais. Em comparacao, o segundo maior PIB da federacéo, do estado do Rio
de Janeiro, foi de 640 bilhdes de reais. Faz sentido que exista uma relacio
entre o tamanho da economia e o numero de processos envolvendo Direito
tributario advindos de cada estado. Afinal, tributos incidem usualmente so-
bre atividades que movimentam a economia. Logo, um ambiente econémi-
co mais desenvolvido e com maior potencial de geracdo de riquezas implica

maior base ou substrato de incidéncia tributaria.

21. Disponiveis em: https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em: 19 set. 2019.
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E possivel notar, entretanto, nos termos ja indicados, que certos esta-

dos apresentam maior grau de litigiosidade do que outros: o estado do Rio

Grande do Sul, por exemplo, aparece em segundo lugar na lista dos esta-

dos com mais processos de origem no STF, mas é apenas a quarta maior

economia do pais. Conforme mencionado em topico anterior, sabe-se do

perfil litigante deste estado e dos seus contribuintes, aliado ao fato de que

boaparte das chamadas “teses tributarias” foram e sdo desenvolvidas nos

escritorios de advocacia gaichos.

Para investigar a hipdtese de que ha uma correlagéo entre o nimero de

processos sobre Direito tributdrio, com origem em cada unidade da federa-

cdo, e o PIB daquela unidade, investigamos dados referentes a 2016, tltimo

ano para o qual o site do IBGE disponibiliza dados do PIB por estado.

Numero de processos sobre Direito tributdrio no STF por UF (2016)

SP
RS -
SC -
R] -
PR -
MG -
DF -
PE -
BA -
CE -
AL -
RN -
MS -
AM -
SE -
GO -

AP -
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161
144
127
121
119
89
82
81
79
71
67
26
22
18
18
17
8

3785
2081

NUmero de processos

Gréfico 2.1.15 Em 2016, a lideranc¢a de Sdo Paulo permanece destacada

em termos de niimero de processos tributdrios no STF.




Correlagdo entre PIB estadual e niimero de processos
sobre Direito tributdrio no STF (2016)
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Gréfico 2.1.16 Hd alta correlagdo entre PIB e niimero de processos
tributdrios no STF. Rio Grande do Sul e Santa Catarina litigam

significativamente mais do que seria previsto pelo seu PIB.

Haumaalta correlacio entre PIB e nimero de processos sobre Direito tribu-
tariono STF (r=0,91, p < 0,001). Essa correlacio mantém-se mesmo quando
excluimos o estado de Sdo Paulo, que representa um outlier** com relacio as
duas métricas (= 0,74, p < 0,001). Além disso, como os estados do Rio Grande
do Sul e de Santa Catarina se destacam como pontos fora da curva, no senti-
do de apresentarem maior numero de processos no STF do que o que seria
esperado, com base no tamanho de suas economias, isso indica que esses
estados provavelmente sdo mais litigiosos do que os demais (a0 menos em

matéria tributaria),> confirmando a percepc¢éo anteriormente externada.

22. Outliers podem ser definidos como pontos que se encontram muito distantes do resto de uma
distribui¢do. Este é claramente o caso de SP com relagdo as variaveis PIB e niumero de processos
tributarios com relagdo aos demais estados.

23. Os dados sdo ambiguos com relacéo a dois possiveis sentidos em que Rio Grande do Sul e San-
ta Catarina podem ser mais litigiosos: (i) eles podem ser mais litigiosos, porque nesses estados

se iniciam mais processos em primeira instancia sobre Direito tributario ou (ii) porque, muito
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2.2 DADOS DO EXITO DO FISCO
E DO CONTRIBUINTE

Paradescobrir se o fisco ou o contribuinte tem sido mais bem-sucedido, isolamos
08 processos nos quais conseguimos identificar em um dos polos um ente federa-
tivo, mas nio havianenhum ente federativo no polo oposto. A partir desse dado,
podemos inferir se os pedidos do fisco ou do contribuinte foram concedidos, ao
combinar os dados a respeito do resultado do processo com os dados a respeito

de quem ocupava o polo ativo e quem ocupava o polo passivo da controvérsia.

Sucesso do fisco no mérito por tributo no STF (1988-2018)

Contribuigdes 70.14%

Divida ativa 57.32%
ICMS 56.8%

IPTU 28.34%

% de sucesso

Grafico 2.2.1 No mérito, o fisco é bem-sucedido na maioria

das vezes, a excecdo das disputas sobre IPTU.

embora o nimero de processos em primeira instancia seja semelhante ao esperado, com base no
tamanho da economia, as partes levam um percentual maior desses processos ao STF. Para ad-
judicar entre essas duas explica¢des, seria necessario colher dados sobre o niumero de processos
envolvendo Direito tributdrio na primeira instancia. Ademais, nos termos ja salientados, ndo
foram considerados os possiveis efeitos que o contencioso administrativo pode exercer sobre o
litigiojudicial, o que pode apresentar causas adicionais parajustificar as discrepancias indicadas.
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O grafico 2.2.1 elucida que, ao tratarmos de Contribuicdes, Divida Ativa,
ICMS, IPI, ISS e IPTU, temos que, somente no caso do IPTU, o fisco tende
a nao obter sucesso na maioria dos casos no mérito no STF. Dessa forma,
o fisco tende a ter mais sucesso do que o contribuinte quando tratamos de
Contribuic¢des, Divida Ativa, ICMS, IPI e ISS, com destaque para as Con-
tribuicdes, que possuem percentual de sucesso superior a 70%.

Conforme exposto anteriormente, ha uma significativa presenca de
processos relativos ao IPTU na Corte Suprema desde 1988. Isso se deve as
discussoesrealizadas em torno da possibilidade da progressividade fiscal
desse imposto, antes da EC 29/00, que passou a autorizar a progressivi-
dade em razéo do valor do imével, conjuntamente com a possibilidade de
aliquotas diferentes de acordo com a localizacdo e o uso do imovel. Até
entdo, apenas a progressividade extrafiscal, destinada ao atendimento
da funcéo social da propriedade, era prevista na CF/88 e reconhecida
pelo STF. O entendimento da Corte Suprema foi consolidado na Simula
668: “E inconstitucional a lei municipal que tenha estabelecido, antes
da Emenda Constitucional 29/00, aliquotas progressivas para o IPTU,
salvo se destinada a assegurar o cumprimento da funcéo social da pro-
priedade urbana”).

Nio foram poucos os municipios envolvidos em discussdes acerca da
progressividade do IPTU que chegaram até o STF e perderam a causa em
favor dos contribuintes por forca do entendimento do que posteriormente
fora consolidado nessa simula. Em outras palavras, inimeros municipios
tentaram cobrar o IPTU com aliquotas progressivas, sem que fossem des-
tinadas ao cumprimento da funcio social da propriedade urbana. O STF
prontamente afastou tais tentativas, tendo em vista que, antes da EC 29/00,
o texto original da CF/88 autorizava apenas a progressividade destinada
a funcédo social, mas néo a que foi posteriormente vinculada ao valor do

imovel, alocalizacdo e ao uso.
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Decisdes pelo ndo conhecimento que beneficiaram
o fisco por tributo no STF (1988-2018)

Contribuicbes 83.12%

ICMS 67.66%

1SS 60.07%

1Pl 57.52%

Divida ativa 54.42%

29.0%

i

% de decisbes que beneficiaram o fisco

Gréfico 2.2.2 Novamente, o fisco parece prevalecer na maior parte

das vezes em que os pedidos ndo sdo conhecidos pelo STF.

O grafico 2.2.2 informa que as decisoes pelo ndo conhecimento no STF
beneficiam o fisco em mais da metade dos casos quando tratamos de Con-
tribuicdes, Divida Ativa, ICMS, IPI e ISS. Por outro lado, o IPTU traz um
cendrio de ndo conhecimento mais benéfico para os contribuintes. Em
termos metodoldgicos, classificamos as decisdes pelo ndo conhecimento
como favorecendo uma das partes para poder investigar de maneira auto-
noma o grande numero de processos que nio recebe uma decisio de mérito
pelo STF. Nesses casos, a parte passiva é, de certo modo, beneficiada, posto
que a decisdo da instancia inferior, presumivelmente favoravel a ela, sera

mantida sem reexame.
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III. Anéalise por ministro

Qual o percentual de decisdes, tanto monocraticas quanto colegiadas, favo-
raveis ou contrarias ao fisco e ao contribuinte, por ministro? Como se apre-
sentam esses percentuais ao longo do tempo? Os graficos a seguir tentam

responder a essas perguntas.

Proporcéo de decisdes que favorecem o fisco contra o

contribuinte por ministro no STF (1988-2018)
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Grafico 3.1.1 Os ministros variam nas proporgées de decisées favordvets

ao fisco no mérito, nas liminares e nas decisées pelo ndo conhecimento.




Relator Tipo de decisido Proporcéo de favore-
cimento do fisco
CEZAR PELUSO Mérito 63,64%
Liminar 17,93%
Niao conhecimento 62,31%
AYRES BRITTO Meérito 61,93%
Liminar 20,21%
Nio conhecimento 61,48%
EROS GRAU Mérito 59,32%
Liminar 11,9%
Nio conhecimento 58,28%
TEORI ZAVASCKI Mérito 58,36%
Liminar 16,67%
Nio conhecimento 60,08%
ROBERTO BARROSO Meérito 58,08%
Liminar 32,54%
Nio conhecimento 53,61%
GILMAR MENDES Mérito 56,76%
Liminar 21,86%
Niao conhecimento 58,28%
RICARDO LEWANDOWSKI Mérito 55,94%
Liminar 24.15%
Nio conhecimento 60,74%
CARMEN LUCIA Meérito 55,91%
Liminar 29,61%
Nio conhecimento 61,59%
LUIZFUX Mérito 54,69%
Liminar 19,32%
Nio conhecimento 53,7%
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Relator Tipo de decisio Proporcio de favore-
cimento do fisco

CELSO DE MELLO Mérito 54,38%
Liminar 19,75%
Nao conhecimento 65,35%
JOAQUIM BARBOSA Meérito 53,18%
Liminar 28,44%
Nio conhecimento 61,56%
MARCO AURELIO Mérito 52,39%
Liminar 11,06%
N3io conhecimento 67,59%
ROSA WEBER Mérito 50,96%
Liminar 29,49%
Nio conhecimento 53,4%
ELLEN GRACIE Mérito 48,9%
Liminar 20,45%
Nio conhecimento 60,21%
EDSON FACHIN Mérito 48,81%
Liminar 20,83%
Nao conhecimento 51,14%
ALEXANDRE DE MORAES  Mérito 41,89%
Liminar 51,85%
Nao conhecimento 53,73%

Tabela 1 Dados exatos referentes ao grdfico 3.1.1.

Os dados do grafico 3.1.1 e da tabela 1 revelam a proporcéo de decisdes
que favorecem o fisco contra o contribuinte por ministro no STF desde
1988.E possivel observar um comportamento praticamente semelhante

entre os ministros, quando o tipo de decisdo é pelo ndo conhecimento.
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H4 uma variacdo nas decisdes de mérito e outra variacdo mais notavel
nas decisdes liminares. Nessas ultimas, os ministros Marco Aurélio e
Eros Grau proferem uma proporcio de decisdes mais favoraveis ao con-
tribuinte, enquanto os ministros Alexandre de Moraes, Joaquim Bar-
bosa, Roberto Barroso, Carmen Lucia e Rosa Weber tém uma tendéncia
oposta. Quanto a decisdes de mérito, o ministro Cezar Peluso foi o mais
favoravel ao fisco, enquanto o ministro Alexandre de Moraes foi o mais fa-

voravel ao contribuinte.

Proporcéo de decisdes que favorecem o fisco contra
o contribuinte por 6rgéo no STF (1988-2018)
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Gréfico 3.1.2 O STF possui uma propor¢do maior de decisoes

favordveis ao fisco contra o contribuinte no Plendrio.

O grafico 3.1.2 ilustra a proporc¢éo de decisdes que favorecem o fisco con-
trao contribuinte por érgdo no STF desde 1988. Ao compararmos a atua-
cdo das duas turmas, é possivel observar que a Segunda Turma é mais
favoravel ao fisco nas decisdes no mérito, enquanto a Primeira Turma
¢ mais favoravel ao fisco nas decisdes de ndo conhecimento. Por outro
lado, o Tribunal Pleno apresenta propor¢des mais favoraveis ao fisco nas
decisdes liminares e de mérito, enquanto nas decisdes pelo nio conheci-

mento, a propor¢do é praticamente igual a da Primeira Turma. De forma
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geral, medidas liminares raramente sio levadas a apreciacdo dos 6rgios
colegiados do STF em matéria tributaria.

Vale destacar que o Tribunal Pleno decidiu em 52,22% das decisdes
de mérito a favor do fisco. A Segunda Turma decidiu, no mérito, cerca de
40% dos casos afavor do fisco e cerca de 60% dos casos a favor do contri-
buinte, enquanto a Primeira Turma decidiu, no mérito, cerca de 34% dos
processos a favor do fisco e cerca de 66% dos processos a favor do con-
tribuinte. Nas decisdes liminares, o Tribunal Pleno favoreceu o fisco em
aproximadamente 40% dos casos e o contribuinte em aproximadamente
60% dos casos. Isso demonstra que, de 1988 a 2018, as Turmas decidiram
mais a favor do contribuinte do que do fisco. Nas liminares, o Tribunal

Pleno favoreceu mais o contribuinte.

Evolucdo da taxa de sucesso no mérito de cada ente
federativo em processos tributdrios no STF (1988-2018)
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Gréfico 3.1.3 Hd variagdo ao longo dos anos no percentual de
sucesso dos entes federativos, mas, de forma geral, a Unido prevalece

sobre estados e municipios, que se seguem nesta ordem.

ANALISE POR MINISTRO




O grafico 3.1.3 mostra a evolugdo da taxa de sucesso no mérito de cada
ente federativo em processos tributarios no STF desde 1988. Podemos
observar que, na composi¢io do STF na década de 1990, a Unido obtinha
menos sucesso que estados e municipios; apds 1999, a Unido passa a ter
uma tendéncia de maior sucesso que estados e municipios. Nota-se um
pico de sucesso da Unido no ano de 2008 e de fracasso no ano de 1994,
assim como ha um consideravel pico de insucesso para os municipios
no ano de 2001.

Vale observar que, a partir de 2002, a Unido entra em um periodo de
crescente aumento da sua taxa de sucesso no STF, permanecendo com
percentuais superiores ao de estados e municipios até 2017. Ressalte-se,
ainda, que o periodo em que a Unifio permaneceu com as taxas mais eleva-
das de sucessono STF vaide 2004 a 2012, que praticamente coincide com
o governo do presidente Lula (2003 a 2011). Lula indicou oito ministros
para o STF (Cezar Peluso, Menezes Direito, Ayres Britto, Carmen Lucia,
Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Joaquim Barbosa, Dias Toffoli). Con-
siderando desde o presidente José Sarney, cujo mandato foi de 15 de mar-

co de 1985 a 15 de marco de 1990, Lula foi o que mais ministros nomeou.
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Evolucdo da taxa de sucesso em
liminares de cada ente federativo em processos
tributdrios no STF (1988-2018)
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Grafico 3.1.4 Olhando apenas para as liminares, percebemos muito
mais variagdo, o que provavelmente ocorre por conta do baixo niimero

destas, conforme foi possivel depreender das discussées anteriores.

O grafico 3.1.4 mostra a evolucéo do percentual de sucesso em liminares
de cada ente federativo em processos tributarios no STF desde 1988. Pode-
mos observar que, até o ano de 2004, ha substancial oscilacdo para todos os
entes. A partir de 2005, Unido e estados passam a ter padrdoes mais cons-
tantes, enquanto municipios permanecem com forte oscilagio anual. Além
disso, é notorio que, em muitos anos, os municipios tiveram 0% de sucesso;
em alguns anos iniciais, estados e Unido obtiveram 100% de sucesso e, no
ano de 1998, todos tiveram 100% de sucesso. Isso se deve ao baixo nimero
de liminares (durante todo o periodo, os metadados do Tribunal indicam

a existéncia de 1965 decisdes liminares).
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Evolucdo do percentual de decisdes pelo nédo
conhecimento que beneficiaram cada ente federativo
em processos tributdrios no STF (1988-2018)
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Gréfico 3.1.5 A evolugdo das decisdes pelo ndo conhecimento apresenta

uma discrepdncia um pouco maior entre estados e municipios.

O grafico 3.1.5 mostra a evolucio do percentual de decisdes pelo ndo conhe-
cimento, que beneficiaram cada ente federativo em processos tributarios no
STF desde 1988. Podemos observar maiores oscilagdes na década de 1990 e
uma tendéncia de estabilidade desde 2003. E notavel a tendéncia decrescen-
te na Unido, assim como o ano de 2016 como um ponto de mudanca a partir
do qual todos os entes passaram a ter percentuais crescentes de sucesso. Os
picos de insucesso para a Unido se deram no ano de 2016; para os estados,
em 1993; e, para os municipios, em 2001. Além disso, temos que, no ano de

1990, todos obtiveram 100% de sucesso.
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IV. Precedentes

Quais sdo os precedentes mais citados no Tribunal? Quais sdo os seus temas? E
qual a origem da decisdo citada — monocratica, turma ou plenario? Em média,
quantas decisdes sdo citadas por julgamento? E nos votos? Quais ministros
citam mais decisdes anteriores da Corte? Ha variacdo aolongo do tempo? Esta
secdo tem como objetivo responder a essas perguntas, iniciando com uma defi-
nicéo do que estamos chamando de precedentes no contexto do presente relatd-
rio e explorando os precedentes mais frequentemente citados, a proporcio de
decisbes que citam precedentes ao longo do tempo e os periodos mais citados.

Preliminarmente, cabe aqui fazer a devida distin¢éo entre precedente,
Jurisprudéncia e sumula. Ao introduzir o conceito de precedente no novo Co-
digo de Processo Civil, o legislador procurou conferir novos significados aos

conceitos de jurisprudéncia e de sumula.?*

24. MARINONTI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Cédigo de Pro-
cesso Civil Comentado. 4. ed. Sdo Paulo: RT, 2018. p. 1050-1051.




Na tradi¢cdo romano-germanica do Direito, a jurisprudéncia é o conjunto
de interpretacdes dalegislacdo, resultante da atividade jurisdicional, voltada
paraasolucdo dos casos, cujareiteracdo confere uniformidade parafins de refe-
réncia e controle futuro, ndo possuindo autoridade formalmente vinculante.?®

As sumulas sdo consolidacdes de entendimento, resultantes da reiteracéo
de decisoes no mesmo sentido. O novo Codigo de Processo Civil reconhece as
siumulas como “guias para a interpretacéo do Direito para o sistema de admi-
nistracdo da Justica Civil como um todo e para a sociedade civil em geral (art.
927,11 e IV)”.2¢ Além disso, previu o “dever de identificacdo e de congruéncia
das simulas com as circunstancias faticas dos casos que motivaram suas cria-
coes” (art. 926, § 2°).”

Os precedentes, por suavez, sdo razoes generalizdveis, identificaveis a partir
das decisbes judiciais, mas nfo sio equivalentes a estas.?® Os precedentes sdo
estruturados essencialmente sobre fatos juridicos relevantes que compdem o
caso posto em analise.?” Quanto a sua eficacia, sdo de observancia obrigatoria;
portanto, vinculantes. Marinoni, Arenhart e Mitidiero esclarecem que o novo
Codigo “imagina, porém, que os precedentes sdo oriundos apenas de simulas
(art.927,11e IV), recursos repetitivos, assuncdo de competéncia (art. 927, I1T) e
orientacdes de plendrio ou 6rgéo especial (art. 927,1 e V)”.*° Esses autores bem
advertem, no entanto, que o fator decisivo para a formacédo do precedente é a
presenca de “razdes determinantes e suficientes claramente identificaveis”.*
Acasoum julgamento ndo contenharazdes deste porte, nao formara precedente.

Os graficos a seguir, quando se referem a “precedentes”, estdo necessa-
riamente se referindo a entendimentos consolidados em (i) simulas ou (ii)

manifestados em julgamentos de recursos ou a¢des de competéncia origina-

25. Idem, p.1050.
26. Idem,p.1051.
27. Idem, p.1051.
28. Idem, p.1051.
29. MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle a interpretacio, da
jurisprudéncia ao precedente. Sdo Paulo: RT, 2013. p. 71-78.
30. Idem,p.1051.
31. Idem,p.1051.
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ria do STF, mas nio necessariamente as “razdes determinantes e suficientes
claramente identificaveis”, formadoras de precedentes. Por outro lado, na pra-
tica, as “decisdes” a seguir arroladas como as 10 mais citadas nas decisdes de
Direito tributario no STF desde 1998 incorporam razdes, as quais possuem
envergadura suficiente para ser meio de determinaco do Direito, eliminando
asua equivocidade®? e, assim, podendo ser enquadraveis como precedentes.
Nesta secdo, consideramos apenas as cita¢des a partir de 1998. Isso se
deve 4 maior qualidade dos dados neste recorte, conforme explicitado na

secdo dedicada ao método.

4.1 ANALISE DESCRITIVA DOS PRECEDENTES
EM DIREITO TRIBUTARIO NO STF

Precedentes mais citados por decisdes de
Direito tributdrio no STF (1998-2018)

SUM. 279 24,304

SUM. 282 19,857

14,871

SUM. 356

SUM. 280 8232

ARE 748371 8129

6294

SUM. 288

SUM. 636 5849

5534

ADI 2010

SUM. 512 5313

SUM. 284 4875

Ndmero de citagdes recebidas

Grafico 4.1.1 As sumulas 279 e 282 sdo as mais citadas em matéria tributdria.

32. MITIDIERO, Daniel. Cortes Superiores e Cortes Supremas: do controle a interpretacio, da
jurisprudéncia ao precedente. Sdo Paulo: RT, 2013. p. 72.
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O grafico 4.1.1ilustra quais sdo os 10 precedentes mais citados por decisdes
de Direito tributario no STF desde 1998. Podemos observar que oito dos 10
precedentes sio stmulas. A mais citada delas, a Sumula 279, diz respeito
a impossibilidade de reavaliacdo de matéria fatica em recurso extraordi-
nario, sendo um reflexo da necessidade que o tribunal enxerga de limitar
suas portas de acesso (Stumula 279: “Para simples reexame de prova, niao
cabe recurso extraordinario”).

A segunda maior ocorréncia é a Sumula 282, segundo a qual “é inad-
missivel o recurso extraordinario, quando nio ventilada, na decisio re-
corrida, a questio federal suscitada”. O enunciado reflete a necessidade
de prequestionamento da questdo constitucional como pré-requisito do
recurso extraordinario. O STF possui entendimento pacifico de que a ad-
missdo do recurso extraordinario esta condicionada a que o dispositivo
constitucional tido por violado tenha sido debatido no acérdéao recorrido.
A exigéncia de prequestionamento ndo é mero rigorismo formal, mas sim
requisito de obediéncia aos limites impostos as questdes submetidas a
julgamento ao STF (ARE 1.073.395 AgR, rel. Min. Luiz Fux, 1* Turma,
j. 07.12.2018).

A terceira maior ocorréncia é a Stumula 356, que dispde que “o ponto
omisso da decisdo, sobre o qual nido foram opostos embargos declarato-
rios, ndo pode ser objeto de recurso extraordinario, por faltar o requisito
do prequestionamento”. O enunciado deixa clara a necessidade de pre-
questionamento explicito da questio constitucional, como pré-requisito
do recurso extraordinario. Conforme ja decidiu a Corte Suprema, o pre-
questionamento importa o debate e a decisdo prévios do tema juridico
constante nas razoes recursais. Quando a decisdo impugnada néo con-
templa o que estd sendo versado no recurso, nio ha entrada para o recurso
extraordinario (ARE 1.137.118, rel. Min. Marco Aurélio, j. 29.08.2018,
dec. monocratica).

E interessante notar que essas sumulas, embora sejam as mais citadas

pelo STF em processos de matéria tributaria, ndo versam, elas mesmas,
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sobre esse tema. Essas simulas pretendem regular o fluxo de processos,
independentemente do ramo do direito discutido. Esse fato sinaliza um
aspecto importante da atuacido contemporanea do STF, mas que foge ao
escopo do presente relatorio.

O ARE 748.371 é um recurso do Banco Volkswagen S.A., envolvendo o
Tema 660 da repercussio geral (“Violacdo dos principios do contraditorio
e da ampla defesa quando o julgamento da causa depender de prévia ana-
lise da adequada aplicacdo das normas infraconstitucionais. Extensao do
entendimento ao principio do devido processo legal e aos limites da coisa
julgada). O Tribunal, por maioria, reconheceu a inexisténcia de repercus-
sdo geral da questdo, por néo se tratar de matéria constitucional®® (ARE
748.371 RG/MT, rel. Min. Gilmar Mendes, Pleno, j. 06.06.2013).

Por fim, a ADI 2.010 MC tratou da contribuicio de seguridade social
(Lei 9.783/99) devida por servidores publicos federais ativos e inativos.
Essa decisdo representa importante precedente sobre a discussio acerca
da totalidade da carga tributaria incidente e seus limites para efeito de
afericdo do efeito confiscatorio da tributacio (ADI 2010 MC/DF, rel. Min.
Celso de Mello, Pleno, j. 30/09/1999).

A Corte Suprema procurou tracar uma metodologia de afericao do efei-
to confiscatorio da tributacdo. A partir da decisdo, podem-se identificar
possiveis parametros para tal avaliacio: @) considerar a totalidade da car-
ga tributdria sobre o contribuinte; b) verificar a capacidade contributiva
do contribuinte, levando-se em conta o total da sua renda e do seu capi-
tal; ¢) considerar todos os tributos que ele devera pagar em determinado
periodo e & mesma pessoa politica; d) aferir o grau de insuportabilidade
econOmico-financeira; e) observar padroes de razoabilidade frente a even-

tuais excessos fiscais. Se dessa avaliacdo resultar que o efeito cumulativo

33. Ementa: “Alegacdo de cerceamento do direito de defesa. Tema relativo a suposta violacédo aos
principios do contraditério, da ampla defesa, dos limites da coisa julgada e do devido processo
legal. Julgamento da causa dependente de prévia analise da adequada aplicacdo das normas in-
fraconstitucionais. Rejeicdo da repercussao geral”.
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tributério, provocado pela mesma pessoa politica, afeta substancial ou ir-
razoavelmente o patrimonio e/ou os rendimentos do contribuinte, estara
configurado o carater confiscatorio.

Na perspectiva adotada pela Corte Suprema, o principio da razoabili-
dade adquire aqui sua eficacia maxima como diretriz normativa voltada a
proibicdo de excesso na tributacio. No caso da ADI 2.010, o STF declarou
a inconstitucionalidade da progressividade instituida para a contribui-
cdo previdenciaria dos servidores publicos federais, em cuja sistematica a
totalidade da carga tributaria incidente, resultante do somatério da con-
tribuicdo previdencidria com o IR, foi considerada confiscatéria. O min.
Mauricio Corréa, no seu voto, ressaltou que a soma do IRPF com a contri-
buicdo previdenciaria (cuja aliquota maxima era de 25%) chegariaem torno
de 47%, revelando o carater confiscatdrio no conjunto dos dois tributos. O
ministro ainda lembrou que essa avaliacdo foi contextualizada a realida-
de brasileira. Se fosse um caso ocorrido no Canadd ou na Alemanha, onde
os servicos publicos basicos sdo entregues com qualidade, essa tributacéo
ndo seria confiscatoria.

A Sumula 280 prevé que: “por ofensa a direito local néo cabe recurso
extraordinario”. Ja a Stumula 288 estatui que “nega-se provimento a agravo
para subida de recurso extraordinario, quando faltar no traslado o despa-
cho agravado, a decisdo recorrida, a peti¢éo de recurso extraordinario ou
qualquer peca essencial 8 compreensdo da controvérsia”.

Também “néo cabe recurso extraordinario por contrariedade ao prin-
cipio constitucional dalegalidade, quando a sua verificac¢fo pressuponha
rever ainterpretacdo dada anormas infraconstitucionais pela deciséo re-
corrida” (Sumula 636) e “é inadmissivel o recurso extraordinario, quando
adeficiéncia na sua fundamentacio nio permitir a exata compreensao da
controvérsia” (Sumula 284). Por fim, a Stumula 512 dispde que “néo cabe
condenacdo em honorarios de advogado na acdo de mandado de segu-
ranca”. Amaioria das simulas destacadas trata de questdes processuais,

ligadas aos requisitos de conhecimento e admissibilidade do recurso ex-
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traordinario. Com excecéo da Siimula 288, que se refere as copias essen-
ciais ao agravo para subida de recurso extraordindario; da Sumula 636, a
qual obstaculiza o recurso extraordindrio por contrariedade ao principio
dalegalidade, quando pressupuser rever normas infraconstitucionais; e
da Stmula 512, que afasta a condenagéo em honorarios sucumbenciais
no mandado de seguranca.

N3ao sdo sumulas em matéria tributaria propriamente, mas represen-
tam, mesmo assim, relevantes diretrizes processuais aplicaveis igual-
mente a recursos que podem veicular importantes questoes tributarias
a Corte Suprema.

Precedentes mais citados por decisdes de Direito
tributdrio no STF (excluidas stimulas) (1998-2018)

ARE 748371 8129

ADI 2010 5534

RE 357950 4267

RE 540410 3978

Al 791292 3533

RE 290079 3394

Al 664567 3384

RE 336134 3368

3207

ADC 3

RE 346084 2848

Ndmero de citacdes recebidas

Grafico 4.1.2 Quando excluimos sumulas, o ARE 748.371 e a ADI 2.010

tornam-se os precedentes mais citados em matéria tributdria.
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O grafico 4.1.2 traz os 10 precedentes mais citados por decisdes de Direito
tributario no STF desde 1998, excluindo as sumulas.
O ARE 748.371, ja citado, repise-se, é um recurso do Banco Volkswagen

S.A., envolvendo o Tema 660 da repercusséo geral.

Violacdo dos principios do contraditdrio e da ampla defesa quando o julgamento
dacausadepender de préviaanalise daadequada aplicacido das normasinfracons-
titucionais. Extensdo do entendimento ao principio do devido processo legal e

aos limites da coisa julgada.

O Tribunal, conforme jaindicado, por maioria, reconheceu ainexisténcia
de repercusséo geral da questéo, por néo se tratar de matéria constitucio-
nal®* (ARE 748.371 RG/MT, rel. Min. Gilmar Mendes, Pleno, j. 06.06.2013).

Por suavez,amencionada ADI 2.010 MC tratouda contribuicio de segu-
ridade social (Lei 9.783/99) devida por servidores publicos federais ativos
einativos. Essa decisido representaimportante precedente sobre adiscus-
sdo acerca da totalidade da carga tributaria incidente e seus limites para
efeito de afericdo do efeito confiscatério da tributacéo (ADI 2010 MC/DF,
rel. Min. Celso de Mello, Pleno, j. 30/09/1999).

A Corte Suprema procurou tracar uma metodologia de afericdo do
efeito confiscatorio da tributagdo. A partir da decisdo, pode-se identifi-
car possiveis parametros para essa avaliacdo: @) considerar a totalidade
da carga tributaria sobre o contribuinte; b) verificar a capacidade contri-
butiva do contribuinte, considerando o total da sua renda e do seu capi-
tal; ¢) considerar todos os tributos que ele devera pagar em determinado
periodo e a mesma pessoa politica; d) aferir o grau de insuportabilida-

de econdmico-financeira; e¢) observar padrdes de razoabilidade frente a

34. Ementa: “Alegacdo de cerceamento do direito de defesa. Tema relativo a suposta violacdo aos
principios do contraditdrio, da ampla defesa, dos limites da coisa julgada e do devido processo
legal. Julgamento da causa dependente de prévia analise da adequada aplicacido das normas in-
fraconstitucionais. Rejeicio da repercussao geral”.
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eventuais excessos fiscais. Se dessa avaliacdo resultar que o efeito cumu-
lativo tributario, provocado pela mesma pessoa politica, afeta substancial
ou irrazoavelmente o patrimonio e/ou os rendimentos do contribuinte,
estara configurado o carater confiscatdrio.

Na perspectiva adotada pela Corte Suprema, o principio da razoabili-
dade adquire aqui sua eficdcia maxima como diretriz normativa voltada a
proibicdo de excesso na tributacdo. No caso da ADI 2.010, o STF declarou a
inconstitucionalidade da progressividade instituida para a contribuicéo pre-
videnciaria dos servidores publicos federais, em cuja sistematica a totalidade
dacarga tributaria incidente, resultante do somatério da contribuicéo pre-
videncidria com o IR, foi considerada confiscatoria. O min. Mauricio Corréa,
no seuvoto, ressaltou que a soma do IRPF com a contribuicéo previdenciaria
(cuja aliquota maxima era de 25%) chegaria em torno de 47%, revelando o
carater confiscatorio no conjunto dos dois tributos. O ministro ainda lem-
brou que essa avaliacio foi contextualizada a realidade brasileira. Se fosse
um caso ocorrido no Canadd ounaAlemanha, onde os servicos publicos bé-
sicos sdo entregues com qualidade, esta tributacdo néo seria confiscatéria.

O RE 357.950 trata da inconstitucionalidade do § 1° do art. 3° da Lei
9.718/98, no que ampliou o conceito de receita bruta, para envolver a to-
talidade das receitas auferidas por pessoas juridicas, independentemente
da atividade por elas desenvolvida e da classificacdo contdbil adotada (RE
390.840/MG, rel. Min. Marco Aurélio, Pleno, j. 09.11.2005). A jurisprudén-
ciado Supremo, com base naredacio do art.195 da CF anterior a EC 20/98,
consolidou-se no sentido de tomar as expressoes receita bruta e faturamen-
to como sin6nimas, jungindo-as a venda de mercadorias, de servicos ou de
mercadorias e servigos.

No RE 540.410, 0 STF, por maioria, vencido o ministro Marco Aurélio,
acolheu a questdo de ordem suscitada pelo relator, no sentido de determi-
nar adevolucdo dos autos ao Tribunal de origem, para os fins previstos no
artigo 543-B do Cddigo de Processo Civil anterior (RE 540.410 QO/RS,

rel. Min. Cezar Peluso, Pleno, j. 20.08.2008). O recurso envolvia o benefi-
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cio previdencidrio de prestagédo continuada (Previdéncia Social). O Pleno
entendeu que era caso de aplicacdo do disposto no art. 543-B do Cddigo
de Processo Civil aos recursos, cujo tema constitucional apresentasse re-
percussao geral reconhecida pelo Plenario, ainda que interpostos contra
acordios publicados antes de 3 de maio de 2007.

0 AI 791.292 provocou questio de ordem, que terminou sendo acolhida
parareconhecer arepercussio geral do tema ligado a obrigatoriedade de fun-
damentacdo das decisdes judiciais (Tema 339 — A1 791.292 QO-RG/PE, rel.
Min. Gilmar Mendes, Pleno, j. 23.06.2010). O STF decidiu a questéo, fixando
a tese de que “o art. 93, IX, da Constituicdo Federal exige que o acérdéo ou
decisdo sejam fundamentados, ainda que sucintamente, sem determinar,
contudo, o exame pormenorizado de cada uma das alegacdes ou provas”.

O RE 290.079 versa sobre a constitucionalidade do saldrio-educacéo
(RE 290.079/SC, rel. Min. Ilmar Galvéo, Pleno, j. 17.10.2001). O Pleno en-
tendeu que a CF/88 acolheu o salario-educacio, havendo mantido de for-
ma expressa a contribuicio, entdo vigente, a exemplo do que fez com o
PIS-PASEP (art. 239) e com o Finsocial (art. 56 do ADCT), conferindo-lhe,
entretanto, carater tributdrio, por sujeita-la, como as demais contribuicoes
sociais, a norma do seu art. 149.

No Al 664.567, 0 STF, por unanimidade e nos termos do voto do re-
lator, decidiu questdo de ordem relativa a repercussio geral em matéria
criminal, da seguinte forma: “1) que é de exigir-se a demonstracio da
repercussio geral das questdes constitucionais discutidas em qualquer
recurso extraordinario, incluido o criminal; 2) que a verificacdo da exis-
téncia de demonstragdo formal e fundamentada da repercusséio geral das
questdes discutidas no recurso extraordinario pode fazer-se tanto na
origem quanto no Supremo Tribunal Federal, cabendo exclusivamente a
este Tribunal, no entanto, a decisdo sobre a efetiva existéncia da reper-
cussdo geral; 3) que a exigéncia da demonstracdo formal e fundamentada
no recurso extraordinario darepercussio geral das questdes constitucio-

nais discutidas s6 incide quando aintimac&o do acérdéo recorrido tenha
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ocorrido a partir de 03 de maio de 2007, data da publicacdo da Emenda
Regimental n° 21, de 30 de abril de 2007” (AI 664.567 QO/RS, rel. Min.
Sepulveda Pertence, Pleno, j. 18.06.2007).

O RE 336.134 tratava da majoracdo da aliquota da COFINS de 2% para
3%, com a possibilidade de compensacio de até um terco do quantum de-
vido com a CSLL, quando o contribuinte registrasse lucro no exercicio
(RE 336.134/RS, rel. Min. Ilmar Galvao, Pleno, j. 20.11.2002). Com re-
lacdo a diversidade de tratamento entre tal situacdo e a do contribuinte
tributado unicamente pela COFINS, o STF néo vislumbrou ofensa ao
principio da isonomia.

A ADC 3 veiculou pedido de declaracdo de constitucionalidade do sa-
lario-educacio, o qual restou julgado procedente (ADC 3, rel. Min. Nelson
Jobim, Pleno, j. 02.12.1999). A Corte Suprema entendeu que era desneces-
sarialei complementar pararegular a contribuicio, visto que o § 5° do art.
212 da CF remete apenas a lei. Quanto a questao material relativa a base de
calculo, assentou que avedacédo do art. 154, I, da CF néo atinge essa contri-
buicdo, somente impostos, ndo se tratando de outra fonte para a seguridade
social, dado que afinalidade era de financiamento do ensino fundamental.

Por fim, no RE 346.084, foi fixada a inconstitucionalidade do conceito
de receita bruta, ampliado pela Lei 9.718/98, para envolver a totalidade das
receitas auferidas por pessoas juridicas, independentemente da atividade
por elas desenvolvida e da classificacdo contabil adotada (RE 346.084/PR,
rel. Min. Ilmar Galvéo, red. p/ ac. Min. Marco Aurélio, Pleno, j. 09.11.2005).
A Corte Suprema reiterou que o sistema juridico brasileiro ndo contempla
a figura da constitucionalidade superveniente, assentando que sua juris-
prudéncia, com base na redacio do art. 195 CF anterior a EC 20/98, é no
sentido de tomar as expressoes receita bruta e faturamento como sinoni-
mas, limitando-as a venda de mercadorias, de servicos e de mercadorias e
servicos, de modo que é inconstitucional o § 1° do art. 3° da Lei 9.718/98, no
que ampliou o conceito de receita bruta, no anseio de tributar a totalidade

das receitas da pessoa juridica.
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Média de precedentes citados por decisdes em
Direito tributdrio no STF (1998-2018)

2 -
(3 o

o
o

N
o

Numero de precedentes citados por decisdo
— (o)
()] (4]

W OO — AN ST WO~ 0 NS W O~ 0
O @ 0 )y LW G e £ O ve w v e e T ae e e
oD O Q0D Q000000000000
- — O &N AN AN AN NN AN NN NN AN AN NN NN NN NN

Grafico 4.1.3 O STF tem citado, em média, nos ultimos anos, mais

precedentes em cada decisdo que trata sobre matéria tributdria.

O grafico 4.1.3 informa a média de precedentes citados por decisdes em Di-
reito tributario no STF desde 1998. O recorte inclui todos os precedentes,
e ndo somente os mais citados mapeados nos graficos anteriores. Podemos
observar que, ao longo do tempo, a média de precedentes aumentou, princi-

palmente no periodo de 2011 a 2013.
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Quantidade de cita¢des recebidas por
precedentes estabelecidos em cada ano
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Grafico 4.1.4 Precedentes produzidos entre 2002 e 2014 tém sido usados

com mais frequéncia do que aqueles produzidos fora desse periodo.

O grafico 4.1.4 ilustra a quantidade de citagcdes recebidas por precedentes
estabelecidos em cada ano desde 1998. Ao contrario do grafico anterior,
nao se observa um aumento claro ao longo do tempo. De fato, a partir de
2001 aquantidade de citacdes recebidas por precedentes estabelecidos em
cada ano sofre um aumento drastico para entfo variar entre o suporte de
25.000 e a resisténcia de 40.000 por 13 anos, no que sofre uma queda de
volta para os niveis de 1998-2001. A partir desses dados, podemos concluir
que os precedentes dos anos de 2004, 2006 e 2014 foram os mais citados

no periodo analisado.
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Distribuicdo do nimero de precedentes citados por
decisdes em processos tributdrios sob a relatoria
de cada ministro no STF (1998-2018)
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Gréafico 4.1.5 Olhando para os precedentes citados pelos ministros, podemos ver
alguma variabilidade, mas, de forma geral, os ministros parecem se comportar de forma

parecida, citando entre um e cinco precedentes por decisdo em matéria tributdria.

De forma geral, as decisdes em processos envolvendo Direito tributdario
citam precedentes. A variacio entre ministros é modesta. Quatro dos mi-
nistros incluidos no levantamento tém a mediana do numero de prece-
dentes citados em zero (Ellen Gracie, Ayres Britto, Marco Aurélio Mello e
Eros Grau), enquanto sete ministros produzem decisdes prototipicas que
fazem referéncia a trés ou mais precedentes diferentes. A alta dispersio
observada reflete o fato de que alguns poucos processos possuem dezenas
de citacoes a precedentes. Tais processos, outliers no sentido estatistico,

néo estio representados no grafico 4.1.5.%°

35. “O boxplot é composto por um retangulo com uma barra mais escura na sua parte interior
e dois prolongamentos seguidos ou nido de pontos. Trata-se de uma ferramenta muito util
para a visualizacido de uma distribui¢do. Os prolongamentos sdo chamados de “cercas” ou
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4.2 REPERCUSSAO GERAL

Desde 2007, 0 STF faz uso do regime darepercussio geral, por meio do qual
um recurso é selecionado como paradigma e deve ter sua decisio aplicada
atodos os marcados como semelhantes. Infelizmente, os dados fornecidos
pelo Tribunal, arespeito de sua atuacfo sobre os temas, ndo incluem uma
listagem dos processos especificos que foram sobrestados ou enviados de
volta as instancias inferiores para aguardar uma decisdo. Assim, o unico
dado que podemos colher de maneira confiavel é o nimero de processos
que foi enviado de volta a origem pelo STF a cada ano em matéria tributa-

ria pelo regime da repercussio geral.

“bigodes” e marcam o limite superior e o limite inferior, que é como nomeamos um intervalo
dentro do qual os valores do dado séo tipicos, ao passo que os pontos sdo usados para marcar
os outliers, ouvalores atipicos que se localizam para além desses limites. O retdngulo é com-
posto, no canto inferior, pelareta que marca o valor até o qual se encontram 25% das observa-
coesnodado, também chamado de primeiro quartil. Abarramais escura é amediana, o valor
que separa igualmente a distribuicdo no meio. Embora seja menos usual, podemos chamar
de mediana de segundo quartil. Ja no canto superior do retingulo temos a reta que marca
o valor até o qual se encontram 75% das observacdes, ou terceiro quartil. Portanto, dentro
do retangulo, temos 50% das observacdes, metade de cada lado da mediana. Esse espago é
chamado de intervalo interquartil e tem o tamanho dado pela diferenca do valor do terceiro
quartil e o valor do primeiro quartil. O quarto quartil vai do menor valor até o ultimo valor,
compreendendo 100% das observacoes” (nota de rodapé 63 do Relatdrio de Pesquisa “Uma
analise quantitativa e qualitativa do impacto das demandas repetitivas na jurisprudéncia
do TRT — 12 Regido”, produzido pela FGV Direito Rio).
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Numero de processos envolvendo Direito tributdrio
devolvidos para a instédncia inferior pelo STF usando o
regime da repercussio geral por ano (2007-2018)
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Grafico 4.2.1 O numero de processos devolvidos pelo regime da

repercussdo geral alcangou o seu maior niimero em 2017.

O grafico 4.2.1 mostra que o regime da repercussio geral vem sendo aplicado
de maneira consistente ao longo da tltima década. Milhares de processos
por ano sdo devolvidos aos tribunais a quo para aguardar decisdes em pro-
cessos paradigmas. Nio é possivel observar nenhuma tendéncia clara nos

dados, existindo picos de maior atividade em 2011 e 2017.
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V. Anaialises adicionais

Por fim, esta secdo é reservada para matérias de elevada importancia, po-
rém cuja quantidade de dados extraidos nio justifica secdes independentes.

Essas matérias sio:

5.1 Arepetitividade das decisdes no STF tributario ao longo do tempo;

5.2 Avariacdo do tempo para o transito em julgado ao longo dos anos e
dos entes federativos envolvidos;

5.3 Oimpacto da sustentacdo oral nos resultados em processos envol-
vendo Direito tributario;

5.4 Adiscussio tributaria envolvendo a economia digital no STF.

Cada um desses topicos aponta caminhos, para os quais pesquisas futuras
podem nos ajudar a compreender melhor aatuacio do STF, ndo sé no Direito

tributdrio, mas também como dérgdo decisdrio em geral.




5.1 REPETITIVIDADE DAS DECISOES

Numero de decisdes idénticas envolvendo processos
tributdrios por ano no STF (1998-2018)

1998 NN 5158 I ——
1999 NN 3879 I
2000 N I 5661 I
2001 | N /850 I
2002 I N 9868 I
2003 I R (4799 I
2004 | ——— 13050 I ——
2005 | R 12450 I ——
2006 I e 15397 I R
2007 | R 11068 I ——
2008 NN D 11896 I ——
2009 N 8628 I ——
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2011 I 6317 I —
2012 | 65113 I —
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Grafico 5.1.1 Um percentual expressivo das decisées em matéria tributdria

apresentou pelo menos uma cépia idéntica entre os anos de 2000 e 2008.

O grafico 5.1.1 representa o niimero de decisdes do STF em matéria tri-
butaria que continha pelo menos uma copia idéntica entre o conjunto
total de decisdes. Para gerar o grafico 5.1.1, desenvolvemos um método
especifico para identificar decisdes virtualmente idénticas. O método

exclui termos com até 2 caracteres, assim como palavras com alto nivel

m O SUPREMO TRIBUTARIO



de repeticdo, como conectivos e artigos definidos. A ideia por tras dessas
exclusoes € que essas palavras sdo pouco informativas sobre o contetido
semantico do texto. Essa é uma pratica recorrente no campo da ciéncia
da computacéo, conhecido como processamento de linguagem naturais.
Finalmente, aplicamos outra técnica de processamento de linguagem
natural para reduzir a complexidade dos textos: reduzimos as palavras
a seus radicais. Assim, “dancando” vira “danca” e as palavras perdem a
inflexdo de género.

Apés transformarmos o texto de todas as decisdes referentes ao Di-
reito tributario usando esse método, comparamos o conteudo de cada
uma das decisdes contra todas as outras.?® Decisdes que tinham pelo me-
nos uma copia literal no universo de decisdes tributarias do STF foram
marcadas em azul.

Como pode ser observado, o nimero de decisdes com pelo menos uma
copia literal chegou a ser bastante elevado no meio dos anos 2000, caindo
a partir de 2009. Nos tultimos dois anos, podemos perceber um novo cres-
cimento no nimero de decisdes copiadas. Os aumentos observados nesse
grafico podem ser correlacionados aos dados do grafico 1.1.2, apresenta-
do anteriormente neste relatorio e que demonstra o nimero de processos
tributarios julgados em cada ano, no qual também se verificam aumentos
por volta dos anos 2003-2004, 2006-2007 e, novamente, em 2016-2018.
Portanto, quando se observam picos de litigiosidade tributaria no STF,

ha aumento na quantidade de decisdes com ao menos uma copia idéntica,

36. Naverdade, extraimos a hash de cadaum dos textos e comparamos as hashes entre si. Mudangas
de um caractere em textos extremamente longos geram hashes completamente diferentes, de
maneira que essa ¢ uma estratégia sdlida para identificar repeticdes literais. Para uma intro-
ducdo afung¢des hash destinada a advogados, ver ALMEIDA, Guilherme da F. C. F. Coordena-
cdo social, confianca e Estado: revisitando os pressupostos do contratualismo liberal aluz da
“blockchain”. In. ALMEIDA, Danilo; MARCHIORI Neto, Daniel (Org.). Revisitando o libera-
lismo politico. Rio Grande: Editora da Furg, 2018. Disponivel em: https://ri.furg.br/images/
Revisitando-o-Liberalismo-Poltico---T.pdf.
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sugerindo que os grandes picos da quantidade de processos nio sao provo-
cados por ‘processos unicos’, mas, sim, por processos que sio semelhantes
entre si e que podem ser decididos de forma idéntica a outros que ja foram
decididos ou que estdo sendo decididos simultaneamente.

O status normativo dessa repetitividade é ambiguo. Por um lado, é pos-
sivel argumentar que casos semelhantes devem receber um tratamento
semelhante e que, portanto, a padronizacdo dos julgados é algo bom. Por
outro lado, a op¢io por mecanismos como arepercussio geral, que permi-
tem que o STF se pronuncie uma unica vez sobre um tema, parece indicar
que a repeticdo é pouco util. Pesquisas futuras devem buscar entender
exatamente quais sdo os fatores causais que levam a um aumento da re-
petitividade das decisdes do STF. Uma melhor compreensiao descritiva do
fendmeno pode, inclusive, ajudar a avancar nas reflexdes normativas sobre

a aceitabilidade da pratica.

5.2 VARIACOES NO TEMPO PARA
O TRANSITO EM JULGADO

Um dos fatores mais importantes com relacdo & prestacéo jurisdicional
diz respeito ao tempo que é necessario para que um processo encontre
seu fim. A morosidade do Judicidrio é um dos tépicos mais recorrentes
nas criticas & Justica brasileira. A alta dispersédo nos dados relativos ao
tempo pode ser um problema por si s, independentemente da morosi-
dade judicial. Quando os processos correm rapidamente para alguns e
lentamente para outros, pode surgir uma sensacio de favorecimento. Os
graficos seguintes buscam explorar essas questdes, mostrando como o

STF lida com o tempo em matéria tributaria.
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Dispersdo do tempo para o trdnsito em julgado em processos
sobre Direito tributdrio no STF por ano (1990-2018)
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Grafico 5.2.1 A dispersdo dos intervalos transcorridos até o

transito em julgado foi maior entre os anos de 2010 e 2013.

O grafico 5.2.1 exibe a dispersio do tempo para o transito em julgado em
processos sobre Direito tributario no STF por ano desde 1990. E possivel
observar maiores medianas nos anos de 2010 e 2011, assim como uma maior
dispersdo no periodo entre 2010 e 2013. Essa maior dispersio provavelmen-
te reflete o fato de que, nesse periodo, foram julgados muitos processos
antigos. Além disso, ha menores dispersoes nos anos de: 1990, 1991, 1992,
2001, 2003, 2016, 2017 e 2018. Quando analisado em conjunto com o gra-
fico 1.1.2, ndo se observa relacdo direta entre o tempo para o transito em
julgado dos processos e a quantidade de processos sobre Direito tributario
julgados no STF em dado ano, descartando a possivel suposicido de que a
maior quantidade de processos tributarios no Supremo resultaria, propor-

cionalmente, em maior lentidao no transito em julgado dos processos. E,
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porém, possivel que o aumento na mediana e na dispersio ocorrido entre
2009 e 2013 seja fruto de um STF que finalmente se viu capaz de lidar com
a demanda reprimida que havia surgido nos anos anteriores a reforma do
Judiciario (consolidada em 2007). Assim, a capacidade de julgar processos
muito antigos a partir de 2009 aparece como uma explicacio plausivel na

variacdo observada nos dados.

Dispersio do tempo para o trdnsito em julgado
em processos sobre Direito tributdrio no STF
envolvendo cada ente federativo (1990-2018)
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Grafico 5.2.2 Quando os entes federativos estdo no polo passivo, os

processos parecem demorar mais tempo para transitar em julgado.

O grafico 5.2.2 ilustra a dispersdo do tempo para o transito em julgado
em processos sobre Direito tributdrio no STF envolvendo cada ente fe-
derativo desde 1990. E possivel observar que, quando o ente federativo é
o sujeito passivo, ha um maior nimero de dias como mediana, um maior

3° quartil e uma maior dispersao.
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Dispersdo do tempo para o trdnsito em julgado em processos
sobre Direito tributdrio no STF envolvendo cada ente federativo

(1990-2018) (excluidos casos de ndo conhecimento)
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Gréfico 5.2.3 Quando excluimos os casos de ndo conhecimento, a propor¢do
se inverte, com os processos movidos pelos entes federativos demorando mais

tempo para transitar em julgado do que aqueles movidos contra eles.

O grafico 5.2.3 traz adispersio do tempo para o transito em julgado em pro-
cessos sobre Direito tributario no STF envolvendo cada ente federativo des-
de 1990, excluidos os casos de ndo conhecimento. E possivel observar, em
conjunto com o grafico anterior, que ao excluirmos o ndo conhecimento para
todos os entes a relacio entre o polo ativo e o passivo se inverte, tornando
superior o tempo para o transito em julgado nos processos em que os entes
atuam no polo ativo. Interessantemente, quando os entes atuam no polo pas-
sivo a presenca dos casos de ndo conhecimento torna o tempo até o transito
em julgado um tanto mais longo, ao contrario do polo passivo, em que os ca-
sos de ndo conhecimento encurtam o tempo até o transito em julgado. Nes-

se mesmo sentido, temos que, quando o ente federativo é o sujeito ativo, ha
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um menor numero de dias como mediana, um maior 3° quartil e uma maior
dispersio, diferentemente do grafico anterior. Ademais, o graficodemonstra
que amaior variacio de tempo para o transito em julgado apds a exclusio do

néo conhecimento se encontra nos dados dos municipios.

Distribuicdo do tamanho das decisdes em processos sobre Direito

tributdrio no STF envolvendo cada ente federativo (1990-2018)
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Grafico 5.2.4 Hd pouca variagdo no tamanho das decisées quando os entes

federativos estdo no polo ativo ou passivo das disputas tributdrias.

O grafico 5.2.4 aborda a distribuicfo do tamanho (em kb) das decisdes em
processos sobre Direito tributario no STF envolvendo cada ente federati-
vo desde 1990. Essa informacéo € interessante porque seria possivel que
o STF sentisse a necessidade de argumentar de maneira mais exaustiva
quando o processo fosse levado & sua aprecia¢fo por uma ou outra parte.
No entanto, podemos perceber um alto grau de homogeneidade a esse res-
peito. As decisOes em processos nos quais a Unifo é parte passiva sio um

pouco mais extensas do que aquelas nas quais a Unido figura como parte
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ativa. A situacéo inversa é observada com relacfo aos municipios. Em ne-
nhum dos casos, porém, essas variacdes sdo expressivas. Ndo ha variacdo

alguma quando olhamos apenas para os estados.

5.3 SUSTENTACAO ORAL

Buscamos as expressoes “sustent”, “falou” e “falaram” dentro dos extratos
de atas das decisdes do plenario do STF em Direito tributario. Nosso objetivo
eraidentificar se havia alguma alteracio no comportamento do Tribunal em
casos em que a arguicdo foi feita de maneira oral. Esse método identificou
159 decisdes nas quais sabemos que houve sustentacio oral. Naturalmente,
o método pode ser subinclusivo, de maneira que as conclusées devem ser
temperadas por certo ceticismo. Da mesma forma, ndo sabemos por qual

das partes houve a sustentacio oral.

Sucesso do contribuinte em processos no plendrio do STF (1988-2018)

z =-1.997, p = 0.046

51.57%

43.22%

% de sucesso do contribuinte

Nao Sim
Houve sustentacdo oral?

Gréfico 5.3.1 Contribuintes tém um percentual de sucesso

maior em casos com sustentagdo oral registrada.
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Hauma diferenca marginalmente significativa (p = 0,05) no percentual de
sucesso do contribuinte em casos em que houve sustentacéo oral. Uma in-
vestigacdo mais profunda deve se preocupar com os controles necessarios,
envolvendo, também, uma codificacdo manual para confirmar a favor de
quem foi feita a sustentacdo oral. No momento, com base nos resultados,
parece seguro assumir que a maioria das sustentacdes orais identificadas

foi a favor dos contribuintes.

5.4 ECONOMIA DIGITAL

Um dos topicos mais interessantes no Direito tributario na contempora-
neidade é arelacdo do Estado com a chamada “economia digital”. Parain-
vestigar como o STF estdlidando com essa matéria, preparamos uma lista
de termos que indicariam a discussio arespeito de um desses temas. Uma
busca inicial usando os termos retornou 2.290 decisdes. Porém, dessas,
2.148 apresentavam apenas um dos termos buscados, sendo 1.034 delas o
termo “internet” e 1.114, o termo “servicos de transporte”. Para reduzir o
risco de falsos positivos, restringimos o universo de andlise as 142 decisoes
restantes, que apresentavam ou um numero maior de termos ou um termo

menos propenso a falsos positivos.
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Termos mais frequentes envolvendo
a economia digital em processos tributérios
no STF (1988-2018)

Software - 72.26% (99)
Internet - 26.28% (36)
Servicos de transporte - 15.33% (21)
Comércio eletrénico - 12.41% (17)
Aplicativos - 5.11% (7)
Livros digitais - 4.38% (6)

Meios de pagamento - | 2.92% (4)
Jogos eletrénicos - 2:19% (3)
Streaming - 1.46% (2)

Robdtica - 1.46% (2)

% de processo contendo o termo
{ndmero absoluto de processos com o termo)

Grafico 5.4.1 Software e internet parecem ser assuntos frequentemente

discutidos pelo STF em processos tributdrios envolvendo a economia digital.

Comrelacdo aos termos, o mais frequente no universo final foi “software”,
aparecendo em 72,26% dos processos identificados (ou seja, 99 processos).
ApOs, o termo “internet” apareceu em 26,28% dos processos, sempre em
conjuncdo com pelo menos algum outro termo. Livros digitais, por exem-
plo, que angariaram muita atencdo na opinido publica, sdo mencionados
em apenas seis processos.

As questdes envolvendo a possibilidade da tributacdo de bens digitais
nio sdo novas. O Direito brasileiro foi palco de acirrados debates, que se
iniciaram com a distincdo entre software customizado, sob encomenda, e
software de prateleira, vendido no varejo, passando pela discussio sobre a
possibilidade do ICMS incidir sobre o download de musicas e programas de

computador até chegar a regulacio tributdria, ainda precaria, das “novas
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tecnologias”, abarcando atividades inovadoras como a de armazenagem de
dados em nuvem, streaming e software as a service.

Historicamente, a jurisprudéncia do STF, por ocasido do julgamento do
RE 176.626 (rel. Min. Sepulveda Pertence, 12 Turma, j. 10.11.98) decidiu que
o ICMS somente poderia incidir sobre a venda de copias ou exemplares dos
programas de computador, produzidos em série e comercializados no varejo.
Na ocasido, a Corte Suprema entendeu que apenas o software de prateleira
materializava o corpus mechanicum da criacdo intelectual do programa, cons-
tituindo, assim, mercadoria posta no comércio. De outro lado, o software
customizado, sob encomenda, representava um bem incorpdreo, nio sendo
equiparavel a mercadoria. Nesse caso, o programa de computador seria ob-
jeto de licenciamento ou cessdo de direito de uso, sendo tributado pelo ISS.

Em 2010, foi julgada a medida cautelar na ADI 1.945 (red. para acérddo
Min. Gilmar Mendes, Pleno, j. 26.05.2010) quando se avaliou a constitucio-
nalidade de lei do estado de Mato Grosso, na qual se previaregrade incidén-
ciado ICMS sobre operacdes com programas de computador, realizadas por
transferéncia eletronica de dados. Na ocasifo, foi decidido que seria possivel
a incidéncia do imposto sobre a aquisicdo de software via download, sendo
irrelevante a existéncia ou inexisténcia de um bem corpéreo ou mercadoria
em sentido estrito. O fundamento maior utilizado para justificar a legitimi-
dade da incidéncia foi a necessidade de se adaptar o Direito a situagdes no-
vas, notadamente aquelas trazidas pela evolucéo tecnoldgica. Na pratica, a
transferéncia do software de prateleira continuava existindo, mas agora de
forma eletronica, por meio de estabelecimentos virtuais, dispensando-se o
CD ou disquete como suporte fisico para o programa ou para a musica.

Com o advento da LC 116/2003, que trouxe a nova regulacio nacional
para o ISS, uma nova lista de servicos foi criada, com um item inteiro vol-
tado para “servicos de informatica e congéneres”. Entre esses servicos, hd
mencio expressaa “licenciamento ou cessio de direito de uso de programas
de computador” (item 1.05). Isso trouxe um significado muito claro para o

debate: a competéncia tributaria sobre programas de computador foi avo-
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cada parao legislador municipal e os licenciamentos de programas de com-
putador passaram a sofrer a incidéncia do ISS.

No final de 2015, foi publicado o Convénio ICMS 181, autorizando de-
zenove estados a conceder reducéo de base de calculo nas operagdes com
softwares, programas, jogos eletronicos, aplicativos, arquivos eletronicos e
congéneres. A autorizacio para a concessdo de reducio nabase de calculo do
ICMS possibilitou que a carga tributaria correspondesse ao percentual de,
no minimo, 5% (cinco por cento) do valor da operacéo, relativo as operacoes
com softwares, programas, jogos eletronicos, aplicativos, arquivos eletroni-
cos e congéneres, padronizados, ainda que fossem ou pudessem ser adapta-
dos, disponibilizados por qualquer meio, inclusive nas operacdes efetuadas
por meio de transferéncia eletronica de dados.

Observe-se que, por meio desse Convénio, os estados partem da premissa
de que a tributacdo das operacdes com bens digitais pelo ICMS sempre foi
possivel, antes mesmo da sua edico. Isso porque o Convénio nio veio para
instituir a tributa¢do, mas sim um beneficio fiscal sobre uma tributacéio pree-
xistente, em linha com a decisdo em medida cautelar proferida pelo STF na
ADI-MC 1.945, conforme ja destacado.

No final de 2016, os municipios conseguiram articular-se no Congresso
Nacional e obtiveram a aprovacdo da LC 157/2016, que acrescentou a lista
anexa da LC 116/2003 os servicos de computacdo na nuvem e de streaming.
Com isso, os municipios garantiram a receita da tributagcdo de uma impor-
tante fatia do mercado da economia digital.

Por fim, foi aprovado pelo Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(CONFAZ) o Convénio ICMS 106/2017, com a principal intencdo de néo
deixar mais duvidas quanto a incidéncia ampla e abrangente do ICMS nas
operacdes com bens digitais. Esse Convénio disciplina os procedimentos
de cobranca do ICMS incidente nas opera¢des com bens e mercadorias
digitais comercializadas por meio de transferéncia eletronica de dados e
concede isencdo nas saidas anteriores a saida destinada ao consumidor

final. Fica claro que a pretensédo dos estados € de lhes assegurar a manu-
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tencdo dareceita datributacio sobre as alegadas operacdes de “circulacio
de mercadorias” no ambito digital.

A Associacdo Brasileira das Empresas de Tecnologia da Informacéo e
Comunicacdo — BRASSCOM — ingressou com acédo direta de inconstitu-
cionalidade (n° 5.958/DF), na qual requer seja declarada a inconstitucio-
nalidade do Convénio ICMS 106/2017, que disciplina a cobranca do ICMS
nas operacdes com bens e mercadorias digitais comercializadas por meio
de transferéncia eletronica de dados, bem como declarar a inconstitucio-
nalidade parcial, sem reducéo de texto, do art. 2°, inc. I, da Lei Comple-
mentar 87/96, para afastar qualquer possibilidade de incidéncia do ICMS

sobre operacdes com software. A acido aguarda julgamento.

Processos em Direito tributdrio com decisdes que mencionam
termos da economia digital no STF (1988-2018)

-
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Grafico 5.4.2 O nuimero de processos envolvendo a economia

digital no STF parece ter aumentado nos ultimos anos.
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Quando investigamos a evolucdo do numero de processos envolvendo a eco-
nomia digital ao longo do tempo, percebemos um primeiro momento de in-
teresse do STF a respeito do tema nos anos 1990. Os picos alcancados em
1995 e 2000 s6 foram superados em 2015. Desde 2006, € possivel perceber
uma tendéncia de crescimento. Essa tendéncia faz sentido quando pensamos
em termos das “ondas” de discussdes sobre tecnologia na sociedade civil.
Com a propagacdo da internet na década de 1990, muitas questdes novas
foram suscitadas em termos de Direito tributario e acabaram desaguando
no STF. Ap6s esse primeiro periodo, ha um momento de maior estabilidade
com relacéo ao Direito tributario da economia digital. Essa estabilidade é
desafiada apenas a partir de 2015, presumivelmente com a ascensio de dis-
cussoes envolvendo a economia compartilhada, envolvendo o tratamento
de aplicativos como Uber — o que é reforcado pelo numero relativamente
alto de incidéncias do termo de busca “servicos de transporte” — e Airbnb.

Estima-se que o topico mantera sua tendéncia de crescimento ao longo
dos préximos anos, 8 medida que se verifica um aumento das relacdes eco-
nomicas em meios digitais e novos bens e servicos no meio digital sdo de-
senvolvidos. Alternativamente, podemos estar nos aproximando de um novo
periodo de estabilidade, umavez que as questdes atinentes a regulacéo tribu-

tariadaeconomia compartilhada se sedimentam najurisprudéncia do STF.
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Conclusdes

Como o leitor pode observar, os graficos apresentados foram construidos

com base em questionamentos que envolveram oito grandes temas do Di-

reito tributario nas decisdes da Corte Suprema nos ultimos 30 anos, a saber:

ii.
iii.

iv.

vi.
vii.

viii.

a expressividade da matéria tributaria no Supremo;

as caracteristicas dos processos tributarios;

os temas mais recorrentes nos processos tributarios;

o papel da Unifo, dos estados e dos municipios, pela analise dos seus
processos tributarios no Supremo;

o perfil decisdrio de cada ministro, com énfase na sua tendéncia pro-
-fisco ou pro-contribuinte;

aimportancia e ainfluéncia dos precedentes;

ainfluéncia de fatores externos, como a sustentacéo oral; e

a economia digital.




Ovasto temadaeconomia digital ndo apresentou todos os dados que se dese-
javaobterinicialmente. Muito se deve ao fato de que a maioria das questdes
que envolvem as inovagdes tecnoldgicas mais recentes, afeitas a chamada
revolucdo ou disrupgio digital, aindanio chegou ao STF. As questdes envol-
vendo software, que ja foram julgadas pela Corte Suprema, estio limitadas
as discussoes que se fizeram no passado acerca do software customizado e
do software de prateleira e, mais recentemente, do software adquirido por
download; portanto, fora do estabelecimento empresarial.

Boa parte dos graficos trabalha sob a dptica de uma suposta dicotomia
“fisco x contribuinte”. Essa escolha ndo se deu com o proposito de fortale-
cer aindamais esse real embate secular, mas sim com aintencio de entregar
dados claros e objetivos que respondam a questdes de interesse tanto dos
representantes do fisco quanto dos representantes dos contribuintes. Além
disso, em um contexto de elevada carga tributaria e de pouco e ineficiente
retorno prestacional por parte do Estado, a escolha dessa separacdo atende
também aum anseio da sociedade, em geral, de ver melhor até que ponto te-
mos um Supremo mais “pré-contribuinte” ou mais “pro- fisco”.

Com base nos resultados que foram possiveis de serem encontrados com

adevida margem de seguranca, pode-se concluir que:

1. Amaior presencade processos tributarios em meados dos anos 1990
deve-se também ao periodo inicial de vigéncia da CF/88, aqual inau-
gurou novas normas juridicas para o Sistema Tributario Nacional,
provocando uma substancial ruptura com relacio a ordem consti-
tucional anterior, com destaque para o fortalecimento dos direitos
fundamentais do contribuinte. A nova realidade do Sistema Tribu-
tario Nacional da CF/88 provocou uma série de novos (ou renovados)
questionamentos no Poder Judiciario, muitos dos quais terminaram
no STF devido a sua envergadura constitucional.

2. Hamaior nimero de demandas tributarias envolvendo a Unido ao longo

de praticamente todos os anos analisados, refletindo a concentracdo do
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maior nimero de tributos na Unifo e, consequentemente, o envolvi-
mento maior desse ente nas discussoes tributarias no STF. Mesmo que
cadaestado possuaasualegislacdo de ICMS e cada municipio possua a
sua legislacdo de ISS, a quantidade de processos tributarios envolven-
do os estados e os municipios ainda é menor do que a quantidade de
processos tributarios envolvendo a Unido, que permanece arecordista
em numero de processos em praticamente todos os anos.

3. Haum pico de litigancia em matéria tributaria em 2003 no STF, que
diz respeito a possibilidade de cobranca da contribuicio previdencia-
riasobre servidores inativos e pensionistas. Essa parece ter sido uma
questdonacional, haja vista que os principais litigantes estaduais, no
geral, também sio os principais litigantes estaduais em 2003.

4. Nos dois picos de processos envolvendo a Unido, os assuntos mais
frequentes dizem respeito as contribuicdes para a Seguridade So-
cial. A questao relativa a contribuicdo previdenciaria dos servidores
inativos também figura na explicacdo do elevado indice de proces-
sos da Unido entre 2002 e 2003. As questdes relacionadas ao PIS
(5,35%) e a COFINS (8,04%) somam 13,39%, superando o percen-
tual total das questdes relativas as contribui¢des previdenciarias
dos servidores inativos. Esse percentual, somado ao relativo ao sa-
lario-educacio (9,86%), ao seguro acidente do trabalho (5,27%), as
contribui¢des sociais (gerais — 6,28%) e as contribuicdes previden-
ciarias (gerais — 3,8%), perfaz 38,6%; percentual bem acima do re-
ferente as questdes envolvendo crédito tributario (base de calculo
— 11,84%; aliquota — 4,61%), confirmando a maior recorréncia das
questdes relativas as contribuicdes sociais.

5. RE, Al e ARE sao as classes que representam quase a totalidade
(98,38%) de processos tributarios no STF.

6. ADIs, ADCs, ADPFs, ADOs e PSVsrepresentam apenas 0,25% do to-
tal. Mandados de seguranca sio 0,1% do todo. Todas as outras classes

somam 1,27% do total.
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7. Entre os 10 temas mais frequentes em Direito tributariono STF de 1988

10.

11.

12.

116

até 2018, os trés temas mais recorrentes sdo ICMS, crédito tributario e
contribuicdes sociais, e representam 17,16%. As questodes referentes ao
PIS (3,63%) e a COFINS (3,39%) somam 7,02%, ultrapassando o per-
centual relativo ao ICMS (6,59%). As questoes envolvendo contribui-

¢oes sociais ganham destaque quantitativo, superando os demais temas.

. Mesmo considerando os maiores litigantes de direito privado, o Poder

Publico € o principal ator, aqui representado por sociedades de econo-
miamistae empresas publicas. Mesmo quando nos limitamos a obser-
var a atuacfo dos atores de direito privado, os maiores protagonistas
continuam estando, em algum sentido, ligados ao Poder Publico. Dos
10 maiores litigantes de direito privado identificados pela pesquisa,
quatro sdo empresas publicas ou de economia mista. A Eletrobras foi
aprotagonista das discussdes envolvendo o empréstimo compulsério

instituido a seu favor.

. Entre 0s10 temas mais recorrentes, o assunto mais discutido envolve

base de calculo (crédito tributario), seguido pelo ICMS e pelas con-
tribuicdes sociais. Questdes envolvendo o PIS (4,47%) e a COFINS
(4,17%) somam 8,64%, percentual acima daquele relativo ao primeiro
lugar da lista, referente a base de calculo (7,59%).

Ao observarmos os 10 principais litigantes de direito privado, entre os
10 temas mais recorrentes, o principal tema é adiscussio a respeito dos
empréstimos compulsdrios sobre energia elétrica; tema diretamente
ligado a Eletrobras. Os demais processos dizem respeito a FGTS, cor-
recdo monetdria de créditos tributdrios e repeticio de indébito.

A Unido obtém sucesso em mais da metade de seus processos; os es-
tados, em aproximadamente metade dos casos; e os municipios, em
aproximadamente um terco dos julgamentos.

Com relagdo ao percentual de éxito dos entes da federacdo em limi-
nares tributarias contra contribuintes no STF, os municipios obtém

percentualmente mais sucesso do que a Unifo e os estados.
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13. Hauma clara prevaléncia do estado de Sdo Paulo, quando analisamos
arelacdo entre o PIB e o nimero de processos tributarios advindos de
cada estado. Segundo dados do IBGE,*” o PIB de Sdo Paulo em 2016 foi de
2trilhoes de reais. Em comparacao, o segundo maior PIB da federacéo,
do estado do Rio de Janeiro, foi de 640 bilhdes de reais. Faz sentido que
existaumarelacdo entre o tamanho daeconomia e o nimero de proces-
sos envolvendo Direito tributario advindos de cada estado. Entretanto,
certos estados possuem umalitigiosidade maior do que outros: o estado
do Rio Grande do Sul aparece em segundo lugarnalista dos estados com
mais processos de origem no STF, mas é apenas a quarta maior economia
do pais, ao passo que o estado do Rio de Janeiro, apesar de se apresentar
como a segunda maior economia do pais, aparece na penultima coloca-
c¢éo, quando comparado com os 10 maiores litigantes.

H4 uma alta correlacio entre PIB e nimero de processos sobre
Direito tributario no STF (r= 0,91, p < 0,001). Essa correlacdo man-
tém-se mesmo quando excluimos o estado de Sdo Paulo, que repre-
senta um outlier com relacdo as duas métricas (r = 0,74, p < 0,001).
Os estados do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina destacam-se
como pontos fora da curva, no sentido de apresentarem um ntimero
de processos maior no STF do que o que seria esperado, com base no
tamanho de suas economias.

14. Nas tematicas de contribuicdes, divida ativa, ICMS, IPI, ISS e IPTU,
temos que, somente no caso do IPTU, o fisco tende a ndo obter suces-
so na maioria dos casos no mérito no STF. O fisco tende a ter mais
sucesso do que o contribuinte quando tratamos de contribuicdes,
divida ativa, ICMS, IPI e ISS, com destaque para as contribuicdes,
que possuem percentual de sucesso superior a 70%.

15. Hauma variacdo nas decisdes de mérito e outra variacdo mais no-

tavel nas decisoes liminares quando analisamos o perfil dos minis-

37. Disponiveis em: https://www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em: 19 set. 2019.
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16.

17.

18.

19.
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tros. Nestas ultimas, os ministros Marco Aurélio e Eros Grau pro-
ferem uma proporcio de decisdes mais favoraveis ao contribuinte,
enquanto os ministros Alexandre de Moraes, Joaquim Barbosa,
Roberto Barroso, Carmen Ltcia e Rosa Weber tém uma tendéncia
oposta. Quanto as decisdes de mérito, o ministro Cezar Peluso foi o
mais favoravel ao fisco, enquanto o ministro Alexandre de Moraes
foi o mais favoravel ao contribuinte.

A Segunda Turma é mais favoravel ao fisco nas decisdes no mérito,
enquanto a Primeira Turma é mais favoravel ao fisco nas decisdes
de ndo conhecimento. O Tribunal Pleno apresenta proporcdes mais
favoraveis ao fisco nas decisdes liminares e de mérito, enquanto nas
decisdes pelo ndo conhecimento, a proporcio € praticamente igual
a da Primeira Turma.

O periodo em que a Unido permaneceu com as taxas mais elevadas
de sucesso no STF vai de 2004 a 2012, que praticamente coincide
com o governo do presidente Lula (2003 a 2011). Lula indicou oito
ministros para o STF (Cezar Peluso, Menezes Direito, Ayres Britto,
Carmen Lucia, Ricardo Lewandowski, Eros Grau, Joaquim Barbo-
sa, Dias Toffoli). Considerando desde o presidente José Sarney, cujo
mandato foi de 15 de marc¢o de 1985 a 15 de marc¢o de 1990, Lula foi o
que mais ministros nomeou.

Entre os 10 “precedentes” mais citados em decisdes de Direito tri-
butario no STF desde 1988, oito sdo siimulas. A mais citada delas, a
Sumula 279, dispde que “para simples reexame de prova, ndo cabe
recurso extraordinario”.

Comrelacio aos termos ligados a economia digital, o mais frequente
foi software (72,26%). Apos, o termo internet apareceu em 26,28% dos
processos, sempre em conjuncio com pelo menos algum outro termo.

Livros digitais sdo mencionados em apenas seis processos.
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Quando se investiga a atuacdo do STF em
matéria tributaria, sdo raras as discussdes
adequadamente amparadas em dados. Afinal,
guais sao os temas tributarios mais enfrenta-
dos pela Corte? Quem possui mais sucesso
nos processos, o fisco ou o contribuinte? Qual
o perfil dos ministros na tendéncia pro-fisco
ou pro-contribuinte? Quais os precedentes
mais citados? Este livro busca responder a
essas e outras perguntas a partir da base de

dados mantida pelo Supremo em Numeros.
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