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I- INTRODUCAO

O processo que conduz a uma linha deciséria é complexo
e permeado por questdes que niao se restringem ao mundo
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juridico. O que vem primeiro: a decisdo ou a fundamentagio?
Ha4 modelo uniforme e geral para o ato de decidir?

A priori, cuidam-se de indagacées que desbordam do es-
copo do presente artigo e envolvem tematicas que atualmente
fogem do nosso limitado campo de investigacao. Nao obstante,
ha algo que acreditamos poder afirmar sem maiores receios
ou ressalvas: a valoracao é elemento constitutivo necessario
do complexo processo decisério!

Com efeito, em toda tomada decisdo que venhamos a
realizar, teremos inevitavelmente o exercicio de um juizo de
valor, que naturalmente sofrera niveis de variagio de acordo
como os horizontes culturais de cada individuo. Somos por
exceléncia repertério de valores que conduz nosso agir e for-
ma de pensar. Afinal, como afirmou Johannes Hessen: “todo
processo cultural é um processo condicionado e determina-
do por valores”s. O préprio ato de interpretar, dizia Lourival
Vilanova, consiste em “atribuir valores aos simbolos, ou seja,
adjudicar-lhes significacoes”.

Despir o homem dessa condigdo axiolégica é pretensao
inalcancavel, e devemos a esse trago indelével de nossa cons-
tituicao social tantos questionamentos envolvendo o objeto da
presente pesquisa: o voto de qualidade.

Parece-nos existir um nitido e apaixonado preconceito
na abordagem essa questado, que finda por converter a pa-
ridade dos julgamentos de Tribunais Administrativos em
problematica.

Contextualizando as breves consideragoes até aqui tecidas
com o objeto de nossa anélise, é importante registrar que no dia
20 de junho de 2017, o Conselho Federal da Ordem dos Advo-
gados do Brasil — CFOAB protocolou a Ac¢ao Direta de Incons-
titucionalidade — ADI n° 5.731/DF, com vistas a proclamacéao de

3. HESSEN, Johannes. Filosofia dos Valores. 4. ed. Tradugao de L. Cabral de Mon-
cada. Coimbra: Arménio Amado, 1974. p. 247.

4. VILANOVA, Lourival. Légica Juridica. Sdo Paulo: Bushatsky, 1976. p. 91.
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inconstitucionalidade da expressao “que, em caso de empate, te-
rdo o voto de qualidade”, contida no enunciado do §9° do art. 25
do Decreto n° 70.235/1972, cujo teor ora transcrevemos:

Art. 25. O julgamento do processo de exigéncia de tributos ou
contribuicoes administrados pela Secretaria da Receita Federal
compete:

[...]

§ 92 Os cargos de Presidente das Turmas da Cdmara Superior de
Recursos Fiscais, das cAmaras, das suas turmas e das turmas espe-
ciais serdo ocupados por conselheiros representantes da Fazenda
Nacional, que, em caso de empate, terdo o voto de qualidade, e os
cargos de Vice-Presidente, por representantes dos contribuintes.

De se anotar, entio, desde logo, que o processo objetivo
de fiscalizagdo abstrata e concentrada de constitucionalidade
entdo em comento nio foi deflagrado pelo CFOAB para ques-
tionar a composi¢io paritiria dos 6rgios colegiados (Camara
Superior, Camaras, Turmas e Turmas Especiais) do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais — CARF (art. 25, inciso II®,
do Decreto n° 70.235/1972), tampouco sua vinculacao a estrutu-
ra da Administragio Publica Direta (art. 25, inciso II, do Decre-
to n° 70.235/1972) ou ainda o fato de suas Presidéncias ficarem
a cargo de conselheiros representantes da Fazenda Nacional.

A saber, naquele momento inaugural, questionou-se a
instituicdo do “voto de minerva”® mediante quebra da regra
“um homem, um voto”, para conferir ao presidente do cole-
giado — e somente a ele — a prerrogativa de votar duas vezes:

5. “Art. 25. O julgamento do processo de exigéncia de tributos ou contribuigées ad-
ministrados pela Secretaria da Receita Federal compete: [...] II - em segunda ins-
tancia, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, 6rgao colegiado, paritario,
integrante da estrutura do Ministério da Fazenda, com atribuigao de julgar recur-
sos de oficio e voluntarios de decisao de primeira instincia, bem como recursos de
natureza especial” [grifos nossos].

6. Algumas discussoes a respeito da juridicidade do “voto de desempate” foram subme-
tidas anteriormente a apreciagido do Supremo Tribunal Federal, porém em contextos
de votagéo diversos, como no Conselho Nacional do Ministério Publico — CNMP (vide
Mandado de Seguranca n° 26.264/DF) e no Conselho Administrativo de Defesa Econo-
mica — CADE (vide Agravo Regimental no Agravo de Instrumento n° 682.486/DF).
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uma primeira para empatar, uma segunda para resolver o em-
pate por si mesmo anteriormente provocado.

Postulou-se, por conseguinte, a redugio parcial do tex-
to normativo outrora transcrito, a fim de caracterizar o em-
pate como situagio de davida objetiva a respeito da solucao
do caso concreto e, por conseguinte, atrair a aplicacdo do art.
1127 do Cédigo Tributario Nacional — CTN, de modo a preva-
lecer interpretagao mais favoravel ao contribuinte, para exo-
nera-lo da integralidade da divida em questado ou, ao menos,
subsidiariamente, das penalidades aplicadas.

Sucedeu que, em 17 de abril de 2020, o Relator, Ministro
Gilmar Mendes, proferiu decisdo monocratica para julgar pre-
judicada a ADI n° 5.731/DF, por perda superveniente de seu
objeto, haja vista o advento do art. 28 da Lei n°® 13.988/2020,
que introduziu o art. 19-E no corpo de enunciados da Lei n°
10.522/2002, in verbis:

Art. 19-E. Em caso de empate no julgamento do processo admi-
nistrativo de determinacéo e exigéncia do crédito tributario, nao
se aplica o voto de qualidade a que se refere o § 9° do art. 25 do

Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972, resolvendo-se favora-
velmente ao contribuinte.

A partir desta inovagio legislativa, pudemos observar o
deslocamento do “péndulo” para o lado oposto, haja vista que
o empate ndo mais daria ensejo a prolagio de um segundo voto
pelo Presidente de colegiado do CARE, com a potencialidade
de ser concedido em favor de qualquer dos polos da relagio
juridico-tributaria. Para hipéteses tais, passou-se a imperar,
em absoluto, o bom éxito do sujeito passivo (contribuinte ou
responsavel), mediante desconstituicido de todas as obrigacoes
principiais objeto da controvérsia empatada, isto é, ndo apenas

7. Art. 112. A lei tributéria que define infragoes, ou lhe comina penalidades, inter-
preta-se da maneira mais favoravel ao acusado, em caso de divida quanto: I - & ca-
pitulacgdo legal do fato; II - & natureza ou as circunstincias materiais do fato, ou a
natureza ou extensio dos seus efeitos; III - & autoria, imputabilidade, ou punibilida-
de; IV - 4 natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduagao.
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das penalidades aplicaveis, sendo também do préprio valor
principal, constituido a titulo de tributo, como decorréncia da
aplicacdo da Regra-Matriz de Incidéncia Tributaria.

Como contrapartida, ajuizaram-se 3 (trés) ADIs, de n°
6.399/DF, 6.403/DF e 6.415/DF, propostas, respectivamente,
pelo Procurador-Geral da Republica — PGR, pelo Partido So-
cialista Brasileiro — PSB e pela Associacdo Nacional dos Audi-
tores Fiscais da Receita Federal do Brasil - ANFIP

A partir delas, a comunidade juridica foi inspirada a rea-
lizar inimeros debates, nao raras vezes controvertidos, a res-
peito de variadas questdes — ora formais, ora materiais, ora
reavivadas, ora originarias —, que para nés poderiam ser sin-
tetizadas na forma das seguintes indagacoes:

(a) considerando que a Lei n°® 13.988/2020 decorreu do
especifico, expedito e abreviado processo legislativo
de conversao da Medida Proviséria n°® 899/2019, cujo
escopo precipuo residiu em regulamentar a transa-
¢do tributiria em dmbito Federal, a inaplicabilidade
do “voto de qualidade” guardou pertinéncia teméati-
ca para ser cunhada naquela ocasiao pelo legislador?
Em caso positivo, poderia ter sido concebida tao so-
mente em sede de emenda parlamentar “aglutinati-
va”, sem que isto configurasse exercicio abusivo do
poder de emendar, caracteristico de “contrabando
legislativo”, em prejuizo ao principio democréatico?

(b) a novel regra em comento, que alterou a forma de
resolugdo de julgamento administrativo colegiado
empatado, pode ser aplicada retroativamente, isto é,
para processos administrativos com desfechos que
transitaram em julgado antes do seu advento? E para
casos ja solucionados em ultima instancia pelo antigo
“voto de qualidade”, mas cujos prazos para oposicao
de embargos de declaragido ainda néo se exauriram?

(¢) aordem juridica defere ao legislador ordinario a pos-
sibilidade de atribuir ao empate verificado em sede
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de jurisdicdo administrativa consequéncia exone-
ratéria de maior amplitude ao sujeito passivo tribu-
tario, se comparada aqueloutra do art. 112 do CTN,
programada exclusivamente para obrigacoes princi-
pais de indole sancionatéria?

(d) a revogagao, ainda que tacita, do segundo voto de
conselheiro representante da Fazenda Publica, para
fins de desempate, desfiguraria o carater publico
da instincia administrativa? E mesmo se positivo
for o caso, poderiam ser ajuizadas agdes para anu-
lar decisdées administrativas solucionadas em favor
do sujeito passivo, nos termos do art. 19-E da Lei n°
10.522/2002, e, por conseguinte, ressuscitar as obri-
gacoes tributarias principais anteriormente extintas
(art. 156, inciso IX, do CTIN?®)?

(e) é razoavel que, por efeito do art. 28 da Lei n°
13.988/2020, o CARF possa vir a solucionar, em ca-
rater definitivo, discussoes sobre “teses tributarias”,
bem como questdes complexas ligadas a grandes
operagoes, como “mensalao” e “lava-jato”?

Contudo, para a presente ocasiao, buscaremos evitar linhas
circunscritas ao mero consequencialismo que a recente altera-
cao legislativa ocasionou, com o intuito de buscar refletir acerca
daquele que nos parece ser o cerne originario do problema.

I1 - DA DUVIDA NO DIREITO A CERTEZA DO LAN-
CAMENTO E DA DECISAO ADMINISTRATIVA;

I1.1 - Duvida como estado subjetivo;

Ordinariamente, costumamos utilizar o vocabulo “du-
vida” na acepcdo de um estado subjetivo de incerteza®, no

8. “Art. 156. Extinguem o crédito tributério: [...] IX - a decisdo administrativa irre-

formavel, assim entendida a definitiva na érbita administrativa, que ndo mais possa
ser objeto de agdo anulatéria;”.

9. Cf. ABBAGNANO, Nicola. Diciondrio de Filosofia. Tradugoes de Alfredo Bosi e
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qual a mente humana hesita para afirmar ou negar algo, por
considerar que a construcido de determinada ideia, juizo ou
raciocinio se apresenta inacabada, superficial ou fragil.

Longe de ser um fenémeno necessariamente ruim, a
existéncia da duvida se apresenta como pressuposto para a
construcao de muitos dos mais genuinos conhecimentos hu-
manos, como notadamente o sdo aqueles de cariz cientifico e
de estatura filoséfica.

Para Karl Jaspers, é a davida que nos motiva a perquirir
acerca dos fundamentos de algo!’, e sem uma duavida radical
nao poderia existir um auténtico pensamento filoséfico!’. Nao
por outra razao, indagando-se a respeito do conceito de filo-
sofia do direito e da sua fungéo, Tércio Sampaio Ferraz Junior
ponderou que: “na davida entre saber o que é ou nio saber o
que é, saber para que serve ou nao saber para que serve, tal
davida s6 pode ser aquietada por quem se dedica ao exercicio
filoséfico e, dai, nao temos saida”*2.

O mesmo, conforme adiantado, também pode ser dito a
respeito do conhecimento cientifico. Afinal, como anotou Char-
les Sanders Peirce, é para aplacar a “irritagdo da duvida”?
que se desenvolve uma investigacdo, até que se alcance um
“estado de crenca”'*. Porém, mais adiante, ressalvou o filésofo

Ivone Castilho Benedetti. 6. ed. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2012. p. 348-349.

10. “When doubt puts in an appearance, I seek foundations. I ask how I know, I in-
quire into the meaning and limits of this knowledge” [JASPERS, Karl. The Peren-
nial Scope of Philosophy. Translated by Ralph Manheim. London: Routledge & Ke-
gan Paul Ltd, 1950. p. 32].

11. “Methodical doubt gives rise to a critical examination of all knowledge, and without
radical doubt there can be no true philosophical thought” [JASPERS, Karl. Way to Wis-
dom: an introduction to philosophy. London: Yale University Press, 1954. p. 19].

12. FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. Filosofia do Direito: do perguntador infantil
ao neurdtico filosofante. In: O que é a Filosofia do Direito. Barueri: Editora Manole,
2004. p. 119-120.

13. PEIRCE, Charles Sanders. Ilustracées da Légica da Ciéncia. Tradugdo de Rena-
to Rodrigues Kinouchi. Aparecida: Idéias & Letras, 2008. p. 45.

14. PEIRCE, Charles Sanders. Ilustracées da Légica da Ciéncia. Tradugio de Rena-
to Rodrigues Kinouchi. Aparecida: Idéias & Letras, 2008. p. 45.
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norte-americano que o “estado de crencga” ao qual se chegou
dara azo a “davidas adicionais”’®, motivo pelo qual sera “um lu-
gar de chegada e também uma nova largada para o pensamen-
to”!, como astronomia e psiquiatria ndo nos deixam mentir.

I1.2 - Duvida como acao humana;

No campo da epistemologia, todavia, nido raras vezes a
davida é tratada também como acdo humana, que em maior
ou menor grau caminha ao encontro daquela primeira das
quatro etapas do método de construcio do conhecimento pro-
posto por René Descartes:

[...] nunca aceitar como verdadeira nenhuma coisa que eu nao
conhecesse evidentemente como tal, isto é, em evitar, com todo
o cuidado, a precipitagio e a precaugio, s6 incluindo nos meus
juizos o que se apresentasse de modo téo claro e distinto & minha
mente que ndo houvesse nenhuma razao para duvidar.”

Duvidar, nesta segunda significacdo, equivale a provi-
déncia de criar e impor questionamentos sérios a respeito de
enunciados preexistentes, com vistas a testa-los, filtré-los, cor-
rigi-los ou complementa-los. Cuida-se, aqui, de etapa meto-
dolégica voltada a depuracéo, ao aperfeicoamento e, por con-
seguinte, ao incremento da confiabilidade do conhecimento.

I1.3 - As davidas no direito positivo;

O direito positivo, ao criar e disciplinar suas proprias rea-
lidades, quando e na medida em que reputou pertinente, con-
siderou a davida, ora no sentido de estado, ora na acepc¢ao de
acdo, para cominar determinadas consequéncias juridicas.

15. PEIRCE, Charles Sanders. Ilustracées da Légica da Ciéncia. Traducao de Rena-
to Rodrigues Kinouchi. Aparecida: Idéias & Letras, 2008. p. 70.

16. PEIRCE, Charles Sanders. Ilustracées da Légica da Ciéncia. Traducdo de Rena-
to Rodrigues Kinouchi. Aparecida: Idéias & Letras, 2008. p. 70.

17. DESCARTES, René. Discurso sobre o Método. Traducdo de Paulo M. de Oliveira.
2. ed. Bauru: Edipro, 2006. p. 28.
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No Cédigo Civil de 2002, por exemplo, (a) estabeleceu-
-se a davida subjetiva do devedor a respeito da identidade da
pessoa legitima para receber o pagamento como hipétese de
consignacéao (art. 335, inciso IV); (b) algou-se a divida subjeti-
va do transportador a respeito da identidade do destinatario
da mercadoria a hipétese de depdsito em juizo (art. 755); e
(c) prescreveu-se ao Estado-juiz o dever de julgar pelo casa-
mento, quando, em se tratando de acdo que impugna o enlace
matrimonial, a interpretacdo das provas favoraveis e contra-
rias pelo julgador ndo lhe permita afirmar, sem hesitacéo, pela
procedéncia da demanda (art. 1.547).

Na Lei de Improbidade Administrativa, a seu turno, em
pelo menos duas ocasiées podemos identificar a atribuicao
implicita do dever de a autoridade julgadora duvidar: (i) das
provas e das afirmagoes inaugurais do Ministério Publico, a
fim de aferir a existéncia de um lastro probatério minimo (jus-
ta causa) que lhe permita afirmar como provaveis a materiali-
dade e a autoria, posto que, se isto néo for possivel asseverar
sem davida, devera rejeitar a peticao inicial (art. 17, §6°, inciso
II, e §6°-B); e (ii) permanentemente da inexisténcia do ato de
improbidade, até o momento em que sua interpretacdo dos
autos lhe convenca do oposto, ocasiao em que devera imedia-
tamente julgar a demanda improcedente, qualquer que venha
a ser o “momento do processo” (art. 17, §11).

No Cédigo de Processo Penal, podemos colher exemplos
das duas acepgoes alhures trabalhadas (estado e acdo). Logo
no art. 120, estatui a possibilidade de restitui¢do imediata da
coisa apreendida, mediante termo nos autos, pela autorida-
de policial ou pelo Estado-juiz, “desde que néo exista davida
quanto ao direito do reclamante” (caput), e reserva ao juizo
civel a competéncia para decidir “em caso de davida sobre
quem seja o verdadeiro dono” (§4°). Em certo sentido, ade-
mais, quando deferido o incidente de insanidade mental, a
submissao a “exame médico-legal” servira de duvida-acao, a
fim de se aferir a “integridade mental do acusado” (art. 149,
caput). E a decisdo de pronuncia do acusado, no curso do rito
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especificamente cunhado para processamento de crimes do-
losos contra a vida, somente tera vez quando o juiz, de forma
fundamentada, encontrar-se “convencido da materialidade
do fato e da existéncia de indicios suficientes de autoria ou
de participagédo”, isto é, se puder afirmar tais fatos sem he-
sitar, com seguranca, quando nio se encontrar em estado de
davida (art. 413, caput).

No ambito fiscal, a seu turno, se existirem questiona-
mentos interpretativos acerca da legislacao tributaria, os pré-
prios 6rgaos da Administracido Publica poderao se valer do
procedimento especifico de consulta (arts. 46 do Decreto n°
70.235/1972'% e 88 do Decreto n° 7.574/2011%).

Com efeito, é possivel identificar em cada sistema juridi-
co uma tratativa voltada a tematica, mas se tratando do cam-
po tributario em sentido material, o artigo 112° do CTN se
tornou a base de fundamentacao da defesa dos sujeitos passi-
vos, quando sustentam existir divida em caso de votagoes ad-
ministrativas empatadas, a demandarem a do voto vencedor,
favoravel ao polo devedor da obrigacao tributaria principal.

18. Art. 46. O sujeito passivo podera formular consulta sobre dispositivos da legisla-

¢ao tributéria aplicaveis a fato determinado. Paragrafo tnico. Os érgaos da admi-
nistragio publica e as entidades representativas de categorias econémicas ou pro-
fissionais também poderao formular consulta.

19. Art. 88. O sujeito passivo podera formular consulta sobre a interpretacédo da legis-
lagdo tributaria e aduaneira aplicével a fato determinado e sobre a classificagéo fiscal
de mercadorias e a classificacdo de servigos, intangiveis e de outras operagdes que
produzam variagdes no patrimonio, com base na Nomenclatura Brasileira de Servi-
¢os, Intangiveis e Outras Operagdes que Produzam Variagoes no Patrimonio. Para-
grafo Gnico. A consulta de que trata o caput é facultada aos 6rgéos da administragio
publica e as entidades representativas de categorias econémicas ou profissionais.

20. Art. 112. A lei tributéria que define infragées, ou lhe comina penalidades, inter-
preta-se da maneira mais favoravel ao acusado, em caso de divida quanto: I - & ca-
pitulacgdo legal do fato; II - & natureza ou as circunstincias materiais do fato, ou a
natureza ou extensdo dos seus efeitos; III - & autoria, imputabilidade, ou punibilida-
de; IV - 4 natureza da penalidade aplicavel, ou a sua graduagao.
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I1.4 — A certeza no momento da enunciacao juridica:
ato de lancamento e decisao administrativa.

Ainda que se sustente a ocorréncia de duvida em julga-
mento com decisdo estabelecida pelo critério “voto de qua-
lidade”, a mudanca do péndulo (voto de representante do
contribuinte versus voto de representante do fisco), por si sé,
em nada deveria macular de duvidas a deciséo, haja vista es-
tarmos diante de enunciado voltado a interpretagio para todo
sujeito competente, independente do tom da tinta que possua,
da categorizagao que lhe seja atribuida. Em outras palavras, o
voto de qualidade ser do fisco ou do contribuinte nao deveria
representar nenhuma problemética, mesmo diante da dic¢ao
do enunciado em tela, posto que esse nao realiza distin¢ao de
acordo com o destinatario da mens legis.

Por certo, o ato administrativo no processo tributirio nao
reserva espaco para davidas em nenhuma faceta, posto que o
agente competente julgou se encontrar vinculado pela ordem
juridica naquele sentido (arts. 3°* e 142, pardgrafo unico?, do
CTN). Isso porque, em qualquer momento - do ato de langamen-
to a ultima decisdo administrativa -, o que sempre se observaré
é a externacao de um posicionamento, seja pelo cometimento de
ato infracional, seja pelo cancelamento de auto de infracao.

A davida como caminho para o conhecimento é acao
sempre presente no percurso de construcao do ato de decidir,
para langar ou para julgar. Contudo, a partir do instante que
se alcanca o enunciado decisério (langamento fiscal ou deci-
sdo administrativa), ultrapassamos o processo de construcio
que a comportava.

Com efeito, se a decisdo obtida por meio de critério de
qualidade possui contorno de davida, o que dizer das decisoes

21. “Art. 3° Tributo é toda prestagao pecuniéria compulséria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que néo constitua sancio de ato ilicito, instituida em lei e co-
brada mediante atividade administrativa plenamente vinculada.”. [grifos nossos].

22. “Art. 142. Omissis. [...] Paragrafo tnico. A atividade administrativa de lancamento
é vinculada e obrigatéria, sob pena de responsabilidade funcional.”. [grifos nossos].
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inclusive unanimes de Camaras distintas, mas com resultados
diametralmente opostos? Expressam duvidas nessa situacio?
Seria o caso de extinguir as CaAmaras Superiores, vez que ape-
nas atuam em caso de divergéncias “duvidas”, e cancelar to-
das as autuacoes fiscais em nome do in dubio pro contribuinte?

Acreditamos que, sob a 6ptica do ato administrativo (lan-
camento fiscal ou decisdo administrativa), estaremos sempre
lidando com enunciados prescritivos dotados de presungao de
legitimidade,?® imperatividade® exigibilidade® e executorieda-
de.?® Portanto, ndo afeto a divida em sua constitui¢cdo, permi-
tindo por outra via, campo de refutacdo de acordo com os re-
gramentos especificos, por se tratar de presuncgio juris tantum.

Nao obstante, a infirmagao a que esta sujeito o ato-norma
administrativo de langamento nio retira o carater de certeza
para o lapso temporal em que foi produzido, tanto que ostenta
todas as qualidades aqui referidas e produzira todos os efei-
tos, se nao for devidamente confrontado.

23. “E a qualidade, que reveste tais atos, de se presumirem verdadeiros e conformes
ao Direito, até prova em contrario. Isto é: milita em favor eles uma presuncgéo juris
tantum de legitimidade; salvo expressa disposigao legal, dita presuncio sé existe até
serem questionados em juizo” [BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de
Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 423].

24. “E a qualidade pela qual os atos administrativos se impdem a terceiros, inde-
pendentemente de sua concordincia” [BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio.
Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 423).

25. “E a qualidade em virtude da qual o Estado, no exercicio da funcéo administra-
tiva, pode exigir de terceiros o cumprimento, a observancia, das obrigagdes que im-
pos [...] a exigibilidade é o atributo do ato pelo qual se impele a obediéncia, ao aten-
dimento da obrigacéo ja imposta, sem necessidade de recorrer ao Poder Judicirio
para induzir o administrado a observé-la” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio.
Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, p. 423).

26. “E a qualidade pela qual o Poder Publico pode compelir materialmente o admi-
nistrado, sem precisdo de buscar previamente as vias judiciais, ao cumprimento da
obrigacdo que impos e exigiu” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de
Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 423).
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No ponto, ndo podemos olvidar da adverténcia de Paulo
de Barros Carvalho, quando lecionou que:

Se o lancamento é ato administrativo, instrumento introdutério
de norma individual e concreta no ordenamento positivo, des-
de que atinja os requisitos juridicos para seu acabamento, dado
a conhecer ao destinatario seu inteiro teor, ingressa no sistema,
passando a integréa-lo. Outra coisa, porém, é a possibilidade de
vir a ser modificado, consoante as técnicas previstas para esse
fim. A susceptibilidade a impugnacées é predicado de todos os
atos administrativos, judiciais e legislativos, com exce¢ao somen-
te daqueles que se tornaram imutéveis por forga de prescricoes
do préprio sistema do direito positivo, como é o caso da decisao
administrativa irreformével e da decisio judicial transitada em
julgado, ndo mais podendo ser atacada por acéo resciséria.”

IIT - ENTRE O VOTO DE QUALIDADE E A QUALI-
DADE DO VOTO;

Identificar a origem de um problema é ponto determi-
nante para sua resolutividade. Nao raras vezes, verificamos
um apego as consequéncias e um certo desprezo pelas causas.
Posturas deste jaez ndo tém o condédo de ofertar um melhor
caminho de solucdo. Quando muito, implicam em mudanca
da forma, com a preservacao dos mesmos pontos problemati-
cos desejaveis de superacao.

Pois bem, cremos que essa € a linha que vem sendo atri-
buida a questéo ora sob anélise: voto de qualidade. Com efei-
to, a medida que analisamos a resolucao sob a perspectiva de
a que lado pesa a balanga — pré-contribuinte ou pré-fisco —
estamos fadados ao insucesso no enfrentamento da tematica.

A preocupacio de que representatividade possui a virtu-
de que ira conferir resolutiva final coloca em xeque a prépria
credibilidade do processo administrativo fiscal e desvirtua os
caros valores principiolégicos da impessoalidade, eficiéncia

27. CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 29. ed. Sao Paulo: Sa-
raiva Educacéo, 2018. p. 414.
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e moralidade, enunciados em nossa Carta Magna (art. 37,
caput), esvaziando a atividade de filtro qualitativo que deve-
ria ser desenvolvido no A&mbito do contencioso administrativo
tributario, no sentido de levar ao Ambito judicial demandas
que ostentem com rigor os tracgos de certeza e liquidez.

Isso porque atribuir ao julgador administrativo entendi-
mento prefixado em fungédo da classe que representa implica
necessariamente em retirar qualquer possibilidade de um jul-
gamento impessoal, parcial, eficiente e moral, em outras pala-
vras de um julgamento justo.

Nesse sentido, nos parece hialina a determinacao consti-
tucional e normalmente reproduzida em regramentos inter-
nos dos Tribunais Administrativos da observancia a morali-
dade a qual em nosso sentir agrega a realizacdo de valores
como justiga, probidade, legalidade, boa-fé, entre outros, po-
dendo, portanto, ser considerado um sobreprincipio para a
funcéo de julgar no contencioso administrativo tributério.

Nao bastasse tal norma (moralidade) temos ainda o refor-
¢o no arquétipo constitucional dos principios da impessoali-
dade e eficiéncia ratificando a necessidade de imparcialidade
e busca de atendimento ao interesse publico no exercicio da
atividade jurisdicional administrativa ou para quem prefere
na realizagdo do controle de legalidade do ato administrativo.

H4 em nosso sentir uma compreensao inadequada acer-
ca da presente questao, critério de decisao de voto de qualida-
de ndo implica em julgamento com duvida e tdo pouco ofende
a isonomia.

A paridade é traco relevante e reflete a esséncia dos Tri-
bunais Administrativos nacionais em quase sua totalidade.
Nesse sentido, merece registro das seguintes consideracgoes:

De toda forma, a paridade é valor presente na significativa
maioria desses 6rgaos o que pode ser verificada nos regramen-
tos especificos. Trata-se de importante caracteristica do con-
tencioso administrativo fiscal, refletindo, inclusive os ideais do
Principio Republicano, ao passo que possibilita a participagio
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da sociedade civil por meio de julgadores representantes dos
contribuintes.

Estabelece-se dessa forma nicleos valorativos diversos no julga-
mento. O ato de julgar exige, com toda razdo, o maximo grau de
imparcialidade possivel por parte do julgador, a composi¢ao pa-
ritaria com representacio da sociedade civil e da administracao
publica coloca o langamento fiscal sob andlise de 6ticas natural-
mente com vetor interpretativo diverso: fisco x contribuinte.

Nao se trata de alimentar uma cultura de dicotomia entre essas
partes, mas a construgao de sentido esta atrelada a contexto e
horizontes culturais de qualquer individuo, sendo, portanto,
natural a compreensdo diversa o que nio descaracteriza a im-
parcialidade, mas traz a mesa de debate nicleos de preferéncia
diversos relevantes para o julgamento.?

Por certo ao expressar desconfianga com o resultado do
julgamento por ter sido submetido a um rito de critério de de-
sempate, independentemente da tinta final responséavel pela
determinacio do voto vencedor, tem-se na verdade por via di-
reta suspeita na parcialidade do julgador e na credibilidade
do préprio sistema em que esta inserido o processo adminis-
trativo tributario.

O ato de decidir em qualquer de seus 4mbitos, judicial ou
administrativo, permite apenas a defesa de um tnico interesse:
publico. E isso independe do tom da tinta - da categorizacao
pertencente ao julgador, representante do contribuinte ou do
fisco. Essa divisdo possui sentido apenas na fase que antecede
a nomeacéio para a fungéo, ou seja, durante o processo seletivo
para organizagio e garantia da paridade. Com efeito, uma vez
nomeado, o julgador deve despisse o maximo possivel de natu-
rais preconceitos que possua e aqui reside um grande desafio,
ter a consciéncia que a forma de ingresso (representante con-
tribuinte ou do fisco) ndo deve determinar a forma de julgar.

Aquele que nao possua essa clarificagao acerca da funcao
a ser exercida na qualidade de julgador administrativo, por

28. TELES, Galderise Fernandes. Contencioso Tributdrio: matérias de ordem publica
no processo administrativo tributdrio. Curitiba: Jurud, 2021. p. 48-49.
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certo nao possui a condicdo necessaria, mas nao suficiente,
para essa importante atribuicao.

Necesséaria no sentido de conditio sine qua non para o ato
de julgar qual seja a imparcialidade. Néo suficiente porque
o julgamento, especialmente de 4&mbito administrativo, exige
além da imparcialidade a capacidade técnica de compreenséo
de constitui¢do do fato juridico, essa uma carateristica valiosa
na atividade dos Tribunais Administrativos.

Nos parece que a presente discussao - constitucionalida-
de do voto de qualidade - levada inclusive para os tribunais
judiciais além de nao enfrentar o &mago da problemética, e
aqui entendemos como a qualidade do voto e néo o critério de
decisdo voto de qualidade, proporciona implicagdes preocu-
pantes que em nada contribuem para o desenvolvimento do
contencioso administrativo tributério.

Nesse sentido, identificamos em andlise no 6rgao es-
pecial do Tribunal de Justica de Sao Paulo (arguicao de in-
constitucionalidade processo n° 0033821-63.2021.8.26.0000%)
a constitucionalidade do voto de qualidade previsto no arti-
go 61*° da Lei do Processo Administrativo Tributério (Lei n°®
16.498/2017). E importante registrar que no referido 6rgao a
presidéncia é alternada nas cAmaras de julgamento, de forma
a se manter presidentes representantes do fisco em camaras
impares e nas pares os de representacdo dos contribuintes,
portanto, tem-se a alternéncia e isonomia nos casos de neces-
sidade de estabelecimento do critério de deciséo.

Esse modelo oferta, em nosso sentir, efetivo alcance da pa-
ridade nos julgamentos, garantido nesses termos a isonomia
também nas cadeiras de presidéncia em cimaras ordinarias.

29. Até o término da redacdo do presente artigo o processo em tela nao tinha sido
julgado. A mais recente movimentagao verificada se referia a retirada de pauta a
pedido do Des. Evaristo dos Santos, em 18.11.2021

30. “Artigo 61 - As decisoes das Camaras serdo tomadas por maioria de votos dos
juizes presentes. Em caso de empate, prevalecera o voto de qualidade do Presiden-
te da Camara.”.

702



MEIO SECULO DE TRADICAO

E ainda que se questione a néo verificacio da presidéncia em
cadmara superior por parte de represente de contribuinte, nos
parece plenamente razoavel o exercicio por parte da repre-
sentacgdo fisco, a medida que temos em regra esse iter pro-
cessual como dltimo ato para questionamento do langamento
fiscal de forma que eventual cancelamento do crédito na es-
fera administrativa implica em perda do interesse de agir da
fazenda no A&mbito judicial.

Outra exemplificagdo merecedora de registro encontra-
-se em discussdo no aAmbito federal, mas especificamente no
Supremo Tribunal Federal, por meio das ADINS?*! 6399, 6403
e 6415. Nos referidos casos a discusséo orbita em torno da re-
cente mudanca observada na legislacao federal que implicou
em mudanga pendular do voto de qualidade com a inclusdo do
art. 19-E da Lei n° 10.522/2002 alterando o critério de deciséo
de forma a determinar o desfecho favorével ao contribuinte.

Em que pese o tema da alteracgio legislativa em tela ser
merecedor de andlise especifica, para nossas consideracoes
interessa a fixagdo de tese sugerida pelo ministro Luis Rober-
to Barroso no seguinte sentido: “E constitucional a extingdo
do voto de qualidade do presidente das turmas julgadoras do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (Carf), signifi-
cando o empate decisdo favordvel ao contribuinte. Nessa hipo-
tese, todavia, poderd a Fazenda Piublica ajuizar a¢do visando a
restabelecer o lancamento tributdrio”.

A questio da constitucionalidade do voto de qualidade do
presidente, ao nosso sentir, deveria ser ponto supérfluo, uma
vez que, a preocupacao deveria centrar-se sempre na qualida-
de do voto e na divida - se considerada existente — deveria pre-
valecer o interesse publico com o estabelecimento do in dubio
pro processo independentemente do resultado conferido.

31. Até a conclusao do presente artigo os processos em referéncia estavam suspen-
sos apds pedido de vistas do Min. Alexandre de Moraes desde 18.06.2021, sendo a
ultima movimentagao dos autos a admissao de amicus curice em 28.06.2021.
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Néio obstante, o que nos causa espécie na passagem su-
prarreferida é o trecho final da fixacdo da tese: poderd a Fa-
zenda Publica ajuizar acdo visando a reestabelecer o lanca-
mento tributdrio.

As singelas linhas destacadas tém o condao de esvaziar
a relevante fungdo desempenhada pelos Tribunais Adminis-
trativos de filtro qualitativo das demandas a serem levadas ao
Ambito judicial e ainda contribui para um aumento do indice
de congestionamento® dos processos tributérios ja existentes.

O racional tragado no voto do Ministro parte da constitu-
cionalidade da previsdo de método especifico para solugio de
impasses e chega a ‘surpreendente’ conclusao que o resultado
decorre de mera fic¢ao legal, possibilitando, portanto, o ajui-
zamento de acéo por parte da Fazenda Publica. Vejamos dos
trechos quem embasam a fixacao da tese:

Tal opcéo legislativa ndo é incompativel com a Constituicdo. Nao
h&, no texto constitucional, a previsdo de um método especifico
de solugao de impasses em 6rgaos de contencioso administrati-
vo. O legislador atuou dentro de legitima margem de discriciona-
riedade” (...) “Isso porque, nessa hipétese, o resultado favoravel
ao sujeito passivo decorre de mera ficgio legal, e ndo de maio-
ria de votos acolhendo a sua tese, o que evidencia o interesse de
agir da Fazenda Nacional. Medida necesséria para resguardar o
equilibrio das relagdes entre o Fisco e o contribuinte.

Com a devida vénia, a linha argumentativa tracada desvia-
-se da técnica costumeira dos votos do ministro, reflete o pou-
co trato as matérias pertinentes ao contencioso administrativo
tributério, talvez pela cultura arraigada que temos de judiciali-
zacdo em nosso sistema tributario, ignorando ou deixando em

32. De acordo com dados do CNJ Disponivel em: http:/www.cnj.jus.br/programas-e-
-acoes/politica-nacional-de-priorizacao-do-1-grau-de-jurisdicao/dados-estatisticos-
-priorizacao. Acesso em: 3 fev. 2019. Os processos de execucdo fiscal representam,
aproximadamente, 39% do total de casos pendentes e 74% das execucoes pendentes
no Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 91,7%. Ou seja, de cada cem
processos de execucao fiscal que tramitaram no ano de 2017, apenas 8 foram bai-
xados. Desconsiderando esses processos, a taxa de congestionamento do Poder Judi-
ciario cairia 9 pontos percentuais, passando de 72% para 63% em 2017.
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segundo plano o relevante papel desenvolvido pelos Tribunais
Administrativos que em alguns casos sdo 6rgaos quase cente-
narios* atuando para eficiéncia do sistema jurisdicional.

Considerar que as decisoes conferidas por meio do critério
do voto de qualidade decorrem de mera ficgio infirma inclusive
a prépria base do racional tragado nas linhas iniciais enuncia-
das qual seja: a previsdo de um método especifico de solucao de
impasses em 6rgdaos de contencioso administrativo. O legislador
atuou dentro de legitima margem de discricionariedade.

O descompasso da concluséao é hialino, tem-se o reconhe-
cimento da constitucionalidade do método de resolugao, bem
como, a atuagdo legitima na margem da discricionaridade.
Inadmissivel, portanto, considerar tratar-se de mera ficcao
legal. O enunciado de decisdo seja administrativo ou judicial,
é elemento decisoério que reflete, especialmente em segundo
grau como é caso, ndo o entendimento pessoal do julgador,
mas sim do préprio 6rgao do julgamento, independentemen-
te da forma que determine o voto vencedor, o que se verifica
em casos dessa natureza é o cumprimento do préprio sistema
normativo para producédo da necessaria decisio.

As implicacoes da conclusido sugerida pela fixacdo da
tese - poderd a Fazenda Publica ajuizar acdo visando a
restabelecer o lancamento tributdrio - ganham contornos
mais acentuados quando nos defrontamos com os seguintes
questionamentos:

i)  Possuira a Fazenda Nacional interesse de agir nesses
casos?

ii) Qual o instrumento processual idoneo para restabe-
lecer o langamento fiscal?

33. Nesse sentido, destacamos como exemplo os dois maiores tribunais administra-
tivos, o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais — CARF que iniciou seu fun-
cionamento em 14 de setembro de 1925 e o Tribunal de Impostos e Taxas do Estado
de Séao Paulo instituido em 05 de junho de 1935.
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iii) Havera suspensdo de exigibilidade do crédito
tributario?

iv) Havera influéncia de juros e demais encargos nesses
casos?

v) Nao haveria um desvirtuamento na competéncia de
realizar lancamento fiscal?

vi) Como ficaria o prazo decadencial e prescricional em
situacbes dessa natureza?

Sao questdes iniciais, mas que ja demonstram a necessi-
dade de revisitacao e melhor reflexao do tema que nos parece
terem passado a margem, até o presente momento, da sensi-
bilidade da fixagcao da tese sugerida.

IV - CONCLUSAO

Dedicar um singelo escrito para algumas consideragoes
envolvendo a atividade dos Tribunais Administrativos deve-
ria ser motivo de alegria e reconhecimento da importante fun-
¢ao que esses o6rgios de julgamentos desempenham em nosso
sistema jurisdicional ou de controle de qualidade para quem
assim defende.

Nao obstante, as linhas tracadas possuem contornos de
preocupacdao com um certo tom de tristeza pelos caminhos
que se cogitam em torno de questoes que definitivamente néo
deveriam ser problemas, como é o caso do voto de qualidade.

A valoragao ainda que presente no ato de julgamento, por
refletir condigdo humana, ndo deve representar ébice que in-
viabilize o olhar técnico para uma decisao pautada no interes-
se publico.

Se a busca por se despir dos valores é utépica, por outro
lado é necessario evitar construir processo decisdo fundado
determinantemente em base valorativa. E certo que em al-
guma medida o dado axiolégico sera refletido em todo agir
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humano, mas no ato de julgar em qualquer de seus ambitos a
dosimetria precisa ser cuidadosamente ponderada.

Nao se trata de tarefa simples e certamente para muitos
nao seré factivel de alcance, pela paixdo e intensidade com
que externam seu alicerce de formacao e conviccao. E aqui
merece o registro, longe do presente escrito qualquer preten-
sdo de critica a essa caracteristica, relevante em diversas ati-
vidades, desde que néo seja a de julgamento em qualquer dos
seus Ambitos o administrativo ou o judicial.

Colocar em duvida a credibilidade de um sistema qua-
se centenario pela possivel incapacidade de afastamento de
pre-convicgoes de alguns participantes nio nos parece ser ca-
minho. H4 mecanismos em todos os regramentos especificos
que possibilitam a filtragem dos julgadores administrativos
com seus respectivos processos de selegio.

A expectativa de um julgamento deve ser a mesma in-
dependentemente do nome, do nimero da cdmara, ou da
categorizacdo que é atribuida ao julgador, o dever - ser foi
estabelecido nesse sentido e se no mundo fenoménico ha des-
compassos o proprio sistema tem o condao de corrigir.
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