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SUMARIO EXECUTIVO

De acordo com o relatorio! publicado pelo Nucleo de Tributacdo do Insper em dezem-
bro de 2020, no ambito da linha de pesquisa “Observatério do Contencioso Tributario”,
em 2019 o contencioso administrativo e judicial brasileiro na esfera tributaria somou
75% do PIB. Segundo os dados divulgados no relatério, em 2013, a mediana do conten-
cioso administrativo para paises da OCDE era 0,28% do PIB e para um grupo de paises
da América Latina era 0,19% do PIB. Dos R$5,44 trilhdes de estoque de processos tribu-
tarios, R$4,01 trilhdes (74% do total) estdo envolvidos em disputas nos tribunais federais
e estaduais (para os quais se obteve dados).

Além disso, segundo pesquisa divulgada pelo Instituto Brasileiro de Etica Concorren-
cial (ETCO)?, a conclusao de um processo tributario no Brasil leva em média 18 anos e 11
meses, incluindo as fases administrativa e judicial.

A pesquisa “A Efetividade do Contencioso Judicial Tributario Brasileiro” investigou, com
base em analises quantitativas e qualitativas, as principais causas da excessiva litigiosi-
dade tributaria e da morosidade na solucao das disputas. A analise abrangeu a verifica-
cao de fatores internos ao Poder Judiciario e aspectos externos, relacionados a propria
criagcao da legislacao tributaria, sua interpretacao e aplicacao, buscando entender se o
excesso de litigios decorre, por exemplo, da complexidade da relacao juridica tributaria.

Para alcancar as respostas ao desafiador objetivo de identificar as principais causas
da excessiva litigiosidade, a equipe do Insper identificou situagdes-problema do con-
tencioso tributario e formulou hipdteses a serem confirmadas ou infirmadas, apods a
coleta de dados e informacdes na fase exploratdria da pesquisa. Optou-se por uma
metodologia mista, de analise quantitativa e qualitativa, utilizando-se da (i) extracao de
dados de forma automatizada, por meio de algoritmos e técnicas de ciéncias de dados,
dos repositérios de jurisprudéncia, utilizando programas para download de dados (cra-
wlers); (ii) a transmissao de pedidos de acesso a informacao, nos termos da Lei n.12.527,
de 2011 (LAI), nos casos em que as informacdes necessarias a pesquisa Nnao estiverem
disponiveis em bancos de dados publicos; e (iii) a pesquisa de campo, com a realizagao
de entrevistas e aplicacao de questionarios eletrénicos com atores-chave vinculados
as instituicoes abrangidas, estruturadas com o objetivo de compreender quais sao as
principais origens dos litigios e deficiéncias do sistema de resolucao de conflitos tribu-
tarios.

A pesquisa analisou dados do Conselho Nacional de Justica, do Supremo Tribunal Fe-
deral, do Superior Tribunal de Justica, dos cinco Tribunais Regionais Federais e dos
Tribunais de Justica dos Estados de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara, Distrito Fede-
ral, Mato Grosso, Minas Gerais, Para, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do
Norte, Ronddnia, Roraima, Rio Grande do Sul, Sergipe, Sao Paulo e Tocantins. O recorte
temporal abrange dez anos, de 2011 a 2021.

1 MESSIAS, Lorreine Silva; LONGO, Larissa Luzia; NOVO, Carla Mendes; VASCONCELOS, Breno Ferreira Martins. Contencioso
tributdrio no Brasil: Relatorio 2020 - ano referéncia 2019. Nucleo de Tributagdo. S&o Paulo: Insper, 2020. Disponivel em: https://
www.insper.edu.briwp-content/uploads/2020/07/Contencioso_tributario_Relatorio2019_092020_v2.pdf. Acesso em: 17 set. 2021.

2 LEORATTI, Alexandre. Processos tributarios duram em média 19 anos no Brasil. Jota, 28 nov. 2019. Disponivel em: https://
www.jota.info/tributos-e-empresas/tributario/contencioso-tribuario-processos-28112019. Acesso em: 17 set. 2021.
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Este sumario executivo apresenta as principais causas para a excessiva litigiosidade tri-
butaria, com base na analise de dezenas de perguntas, respondendo-se as hipodteses
inicialmente levantadas, para, ao final, recomendar a adocao de medidas voltadas a
reducao dos litigios tributarios.



RESUMO DAS RESPOSTAS AS HIPOTESES

HIPOTESE 1- FLUXO E ETAPAS DE TRAMITACAO
DOS PROCESSOS TRIBUTARIOS

A andlise do fluxo e das etapas de tramitacdo dos processos tributarios existentes No
sistema judicial brasileiro permite diagnosticar, ao menos parcialmente, as principais
causas e constrangimentos que impactam a formagdo dos elevados estoques pro-
cessuaqis assim como a demora nos tempos medios de prolacdo das decisées judiciais.

A equipe investigou esta hipodtese levando em consideracao que a formacao de esto-
gue pode ser tanto causa como consequéncia da morosidade (e vice-versa, evidente-
mente), o que dificulta a constatacao de causalidade.

Foram analisadas diversas etapas de tramitacao dos processos judiciais tributarios para
tentar identificar quais delas sao mais céleres ou contribuem de modo mais significa-
tivo para a demora na solugao dos litigios tributarios.

A pesquisa apurou, segundo os metodos adotados, que nas execugodes fiscais o tempo
medio de tramitagao até o julgamento final € elevado tendo sido verificado, ainda o
tempo médio de (i) 201 dias entre o ajuizamento e o despacho inicial, (ii) 582 dias entre
0 ajuizamento e a penhora e (iii) 218 dias entre a penhora e a expropriagao dos bens.

A coleta de dados por meio de pedidos LAl encaminhados aos Tribunais indicou que
0s meios de citagao mais utilizados sao a citacao pessoal (TRF4, TRF3, TIRO, TISE) e a
citagao por carta (TIJDFT, TIBA e TRF2). Constatou-se, ainda, que a citagao pessoal € o
meio de citagao mais eficaz, com maior percentual de éxito em sua realizacao. Desta-
que-se que a escolha do meio de citacao a ser priorizado nao deve considerar apenas a
maior efetividade, mas outros fatores, como, por exemplo, o custo. Assim, nao necessa-
riamente a citagcao pessoal € a mais eficiente (em sentido amplo), pois envolve custos
mais elevados com as diligéncias de oficial de justica, diferentemente do que ocorre
com outros meios de citacao, que saoc mais baratos.

Ainda que possa existir uma correlacao entre as formas de citacao e a demora na tra-
mitacao processual, existem diversos outros fatores que o impactam, motivo pelo qual
a equipe concluiu que a variavel relativa a forma de citacao nao pode ser isoladamente
avaliada como causa de aumento do contencioso judicial, sem que se considerem as
demais variaveis analisadas neste relatorio.

Os embargos a execucao fiscal, outra etapa relevante no contencioso, representam
54% dos processos judiciais tributarios. Por outro lado, apenas 8,2% dos processos de
execucao em que houve embargos foram precedidos por excecao de pré-executivi-
dade, o que indica ser baixo o percentual de contribuintes que utilizam a excecao de
pré-executividade antes dos embargos a execucao fiscal. Em relacao a esse dado, € im-
portante destacar a auséncia de 6nus que caracteriza a excecao de pré-executividade,
em que nao ha necessidade de prestagao de garantia nem risco de honorarios sucum-
benciais. A pesquisa aponta, portanto, para a conclusao de que a excecao Nao deve ser
indicada como uma das etapas processuais mais relevantes para o congestionamento
nem para o excesso de processos.



Outra etapa do fluxo de tramitacao investigado pela pesquisa foi o redirecionamento
da execucao fiscal, concluindo-se que o tempo meédio global entre o ajuizamento e
o redirecionamento da execucao fiscal € de 323 dias. Ja em relacao aos Incidentes de
Desconsideracao da Personalidade Juridica (IDPJ) ativos, o TRF3 informou que o tem-
po meédio de tramitacao € de 1.035 dias, sendo de 1.507 dias entre os IDPJ sobrestados.

A equipe constatou que foram realizadas pericias técnicas ou diligéncias complemen-
tares em 9% dos processos tributarios, o que indica que realizacao de pericia nao deve
ser indicada como uma das principais causas da formacao dos elevados estoques pro-
cessuais.

A etapa da realizagcao da penhora no ambito das execucdes fiscais, por sua vez, pode
ser apontada como uma das primeiras € principais etapas do processo de execucao, e,
conforme dados colhidos, € muito pouco eficaz. A Procuradoria-Geral da Fazenda Na-
cional (PGFN) informou que apenas 0,5% das inscricdes em divida ativa da Uniao esta
integralmente garantida e, se considerado o valor exigido, apenas 12% do valor conta
com garantia integral.

Se, por um lado, a garantia € efetivada em relacdo a pequena quantidade de processos,
a satisfacao do credito pela expropriacao de bens se deu em apenas 2% das execugdes
fiscais. Foi identificado ainda que, entre os processos de execucao fiscal, (iii) a decre-
tacao de indisponibilidade de bens ocorreu em 12,6% dos casos. Entre esses 12,6%, 0s
resultados obtidos indicam (iv) que 9% das execucgoes fiscais sao julgadas extintas pela
satisfacao do debito.

Tais informacdes permitem confirmar que o processo de execucao fiscal, que repre-
senta a maior parte dos processos em tramitacao, possui baixissima eficacia, havendo
baixo percentual de débitos garantidos, e o pequeno indice de extingao da execucao
pela satisfacao do deébito, o que leva a conclusao de que o modelo de cobranca por
execucao fiscal € uma das causas do elevado contencioso judicial tributario.

A pesquisa reuniu e analisou dados, também, em relacao a agcdes antiexacionais, cons-
tatando que o mandado de seguranca € o tipo mais utilizado e julgado mais rapida-
mente.

HIPOTESE 2 - ELABORACAO, INTERPRETACAO E
APLICACAO DA LEGISLACAO TRIBUTARIA

E possivel aferir relacdo de causalidade entre os elevados estoques processuais e defi-
ciéncias relacionadas a elaboracdo, interpretacdo e aplicagcdo da legislagcdo por parte
da administracdo tributaria. A falta de orientacdo dos contribuintes por parte da ad-
ministracdo quanto a interpretacdo que esta faz da norma tributdria € um fator de
origem de contencioso.

Em relacao a esta hipotese, a equipe analisou fatores externos ao Poder Judiciario como
possiveis causas para a formacgao do elevado contencioso judicial tributario, buscando
identificar processos judiciais originados de deficiéncias na elaboracao, interpretacao
e aplicacao das normas tributarias pelas administracoes tributarias (Fiscos e Procura-
dorias).
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Desse modo, foram reunidos dados relativos a: (i) transparéncia, (ii) responsividade, (iii)
integracdo e racionalidade interna e entre diferentes instancias administrativas, e (iv)
adocao de comportamento cooperativo.

A equipe constatou que os contribuintes tém uma percepcao distinta quanto a aces-
sibilidade e simplicidade dos portais e das informacdes neles concentradas acerca das
normas tributarias atualizadas e de suas interpretacdes sobre essas normas, conforme
se observa na Figura 1:

Figura 1- Percepcao dos fiscos e contribuintes sobre os portais da administracao tributaria
100%

90%
80%
70%
60%
50%
40%
30%
20%
10%

0%
Contribuintes Fiscos

W Sim Parcialmente m Ndo

Fonte: Elaboracao propria, com dados obtidos em entrevistas (2021).

A percepcao dos contribuintes, em sua maioria, € de que as administracdes tributarias
Nnao possuem portais acessiveis e amigaveis, em que concentram suas normas tributa-
rias e a interpretacdo a elas conferidas.

A equipe concluiu, ainda, que a administragao tributaria ndo adota transparéncia ati-
va® no que diz respeito aos atos preparatdrios das normas e atos tributarios, tais como
notas, estudos, pareceres internos sobre legalidade e constitucionalidade etc,, isto €, os
6rgdos publicos em geral ndo publicizam tais documentos, independentemente de
requerimento do contribuinte, como consolidado a seguir (Tabelas 1e 2):

3 Conceitualmente, a transparéncia ativa ocorre quando o érgao publico publiciza em sua pagina na internet tais documentos,
independentemente de requerimento do contribuinte. A transparéncia passiva, por sua vez, é verificada nas hipoteses con-
tribuinte deve provocar os 6rgaos da Administragao tributaria e formular pedido individual, sendo a resposta disponibilizada
apenas a ele.
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Tabela 1- Transparéncia das Procuradorias quanto aos atos preparatérios das normas

tributarias

Transparéncia ativa

Transparéncia passiva

PGE/RR*

PGE/RR

PG/DF

PG/DF

PGE/SE
PGE/R]

*Apenas com relagdo a pareceres assinados pelo Governador.
Fonte: Elaboracao propria, com dados obtidos via LAl (2021).

Tabela 2 - Transparéncia dos fiscos quanto aos atos preparatérios das normas tributarias

Transparéncia ativa Transparéncia passiva
Sefaz/DF Sefaz/MG

Sefaz/RN

Sefaz/Boa Vista

Sefaz/Fortaleza*

Sefaz/Aracaju

Fonte: Elaboracao propria, com dados obtidos via LAl (2021).

Ressalte-se que a pergunta esta direcionada exclusivamente a analise da transparéncia
guanto aos atos preparatérios dos atos normativos e ndo quanto a transparéncia do
6rgdo como um todo. Cite-se, por exemplo, a PGFN, que possui canais de atendimento
e disponibilizagao de diversas informacdes em seu portal, continuamente envidando
esforcos na busca de maior transparéncia.

Qutra constatacao importante é relativa ao acesso a informacgao quando solicitada via

LAl Na maior parte dos casos, os pedidos (nao apenas sobre os atos preparatorios men-
cionados na pergunta) sdo deferidos, conforme se verifica na Figura 2.
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Figura 2 - Resultados e tempo de apreciacido dos pedidos LAI
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Fonte: Elaboracao propria, com dados obtidos via LAl (2021).

Chama a atencdo, ainda, que, entre 16 estados e Distrito Federal, 16 municipios e a
Unido, nao ha, no pais, ente federativo que possua alguma iniciativa estruturada com a
participacdo de especialistas em direito tributario e da sociedade para revisar e propor
alteracdes na legislacao tributaria, tal como sintetizado nas Tabelas 3 e 4.

Tabela 3 - Iniciativas estruturadas das Procuradorias para revisar e propor a legislagao
tributaria

. eeocumapomms |
Orgdo Sim As vezes N3o
PGFN v
PGE/SE
PGE/RJ
PGE/RR
PG/DF

LS N NN

Fonte: Elaboracao propria, com dados obtidos via LAl (2021).



Tabela 4 - Iniciativas estruturadas dos fiscos para revisar e propor a legislacdo tributaria

Orgdo Sim As vezes Nao
Sefaz/DF

Sefaz/MG v

Sefaz/Aracaju v

*A despeito da resposta positiva, foi noticiado evento Unico, ndo se tratando de uma estrutura permanente.
Fonte: Elaboracado propria, com dados obtidos via LAl (2021).

Verificou-se também que o contribuinte tem dificuldade de identificacdo do 6rgao
responsavel pela elaboracao e pela interpretacao de atos normativos tributarios. Os
dados obtidos sugerem a existéncia significativa de competéncia comum a mais de
um orgao com referidas competéncias no mesmo ente federativo, sem regras de go-
vernanca para resolver conflitos que possam surgir entre eles. As respostas podem ser
assim sintetizadas:

Tabela 5 - Elaboracéo e interpretacao da legislacéo tributaria nas Procuradorias

Orgao ﬁét;ir:sg;ziss%s Se sim, quantos? Regras de governanga?
PGFN Sim Mais de Sim

PGE/SE Sim 1 N/A

PGE/RJ Sim 1 N/A

PGE/RR Sim Mais de N&o respondido
PG/DF Sim Mais de 1 N&o respondido
PGM/Maceid Sim Maisde Nao respondido

Fonte: Elaboracado propria, com dados obtidos via LAl (2021).
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Tabela 6 - Elaboracao e interpretacao da legislacao tributaria nos fiscos

Orgao E:g:’;i:‘sg;z?sgs Se sim, quantos? Regras de governanga?
Sefaz/DF Sim* 1 N/A
Sefaz/PE Sim Mais de 1 Nao respondido
Sefaz/RN Sim Mais de Nao respondido
Sefaz/MG Sim ] N/A
Sefaz/AM Sim Mais de Nao respondido
Sefaz/Recife Sim Maisde Nao respondido
Sefaz/Boa Vista Sim Maisde Nao respondido
Sefaz/Salvador Sim* ] N/A
Sefaz/Porto Alegre Sim Maisde N/A
Sefaz/Aracaju Sim ] N/A
Sefaz/Fortaleza Nao 1 Parcial

*As respostas se referiram apenas a existéncia de um 6rgao para a interpretagao das normas tributarias, sem oferecerem
resposta quanto a elaboracao.
Fonte: Elaboracado prépria, com dados obtidos via LAl (2021).

Especificamente com relagcao a PGFEN cuja resposta foi positiva no que diz respeito a
governanca entre 6rgaos, ressalta-se a importancia e necessidade de regulamentagao
especifica das normas “disseminadas em atos normativos esparsos, legais e infrale-
gais”, inclusive com as recentes alteracdes na Lei n. 10.522/2002, implementadas pela
Lei da Liberdade Econdmica (Lei n.13.874/2019).

A aplicacao da legislacao tributaria pelo fisco sem prévia uniformizacao interna da in-
terpretacao da legislacao tributaria, como verificado pela pesquisa, pode conduzir a
contencioso desnecessario, uma vez que somente uma interpretacao, ao final, perma-
necera, acarretando potencial violacao aos principios da isonomia e da livre concorrén-
cia.

Desse modo, a “interpretacao de uma nova legislagcao pelo érgao maximo do 6rgao
pertencente a administracao tributaria” abrange toda norma que seja de observancia
obrigatoéria pelos agentes e drgdos fiscais hierarquicamente inferiores. Ainda, abrange
toda e qualguer norma que gere duvida sobre a sua aplicagao.

HIPOTESE 3 - RELACAO ENTRE O AUMENTO DE
LITIGIOSIDADE E A IMINENCIA DO JULGAMENTO DE
RECURSOS REPETITIVOS E RISCO DE MODULACAO

Ha relagcdo entre o numero de a¢cbes ajuizadas por contribuintes e a iminéncia de
Jjulgamento do tema por algum Tribunal Superior? Ha relagcdo de causalidade entre
o risco de modulacdo de uma decisGo de inconstitucionalidade e o aumento do nu-
mero de agoes ajuizadas?



Em relacao a esta hipodtese, 0 método Regex e o DataJud ndo retornaram resultado
satisfatorio. A despeito da tentativa de extracao de tais processos com base nos dados
fornecidos no “Painel de Demandas Repetitivas” disponibilizado no sitio eletrénico do
CNJ, para posterior cruzamento com as informacoes extraidas dos Diarios Oficiais, nao
foi possivel alcancar o resultado pretendido.

Todas as Procuradorias que responderam ao pedido formulado via LAl informaram nao
possuir dados relativos a hipotese, limitando-se a expor suas percepcoes sobre o tema,
sem apresentacao de dados ou resposta objetiva.

A respeito da hipotese, vale destacar dado apresentado pela PGFN no Oficio SEI n.
92231/2021/ME, encaminhado ao Presidente do STF, por ocasido da inclusdo em pauta
para julgamento dos Embargos de Declaracao no RE n. 574.706 (Tema 69 da repercus-
sao geral), em que indicou que “78% dos mais de 56.000 processos mapeados sobre
0 assunto foram ajuizados a partir do ano de 2017, quando o STF julgou o mérito” do
processo. Tal dado indica que ha aumento no numero de ac¢des ajuizadas quando ha
risco de modulacao e uma decisao de inconstitucionalidade.

HIPOTESE 4 - RESPONSABILIZACAO FINANCEIRA DAS PARTES

Existe relacdo entre a auséncia ou a reduzida onerosidade (responsabilizagcdo finan-
ceira) para as partes e a alta litigiosidade tributdria.

A equipe identificou grupo de processos em que ha pouca ou ndo ha onerosidade para
as partes litigantes (custas judiciais e, ou, honorarios sucumbenciais), e comparou com
os resultados obtidos em relacdo ao grupo de processos que se prestariam a mesma fi-
nalidade, mas que geram 6nus as partes litigantes, para verificar se ha maior utilizacdo
de tipos de acdo com menor onerosidade.

A pesquisa constatou que o mandado de segurancga isento de condenacao em honora-
rios advocaticios aos autores, nos termos do art. 25 da Lei n.12.016/2009, é o tipo de acao
judicial mais utilizado pelos contribuintes considerando o universo de acdes antiexa-
cionais, tanto considerando os dados do DataJud, quanto verificando-se os resultados
da raspagem de dados das publicacdes veiculadas nos Diarios Oficiais, como se verifica
na Figura 3 (com base no Regex) e na Tabela 7 (com base no DataJud).

16



Figura 3 - Percentual de medidas antiexacionais por classe processual - Regex
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Fonte: Elaboracado propria, com base nos dados extraidos dos diarios oficiais de justica por meio de Regex (2021).

Tabela 7 - Percentual de mandados de seguranca entre as medidas antiexacionais -
DataJud

Mandado de Seguranca Civel 35,60%

Mandado de Seguranca Coletivo 0,65%

Fonte: Elaboracao propria, com dados obtidos via DataJud (2021).

Essa constatacao confirma que um dos tipos de acao em que ha baixa onerosidade
(responsabilizacdo financeira) € o mais utilizado como agdo antiexacional. Tal afirma-
cao, no entanto, deve ser analisada juntamente com outras constatacdes da pesquisa
para conclusao sobre a hipodtese levantada. Assim, além da questao da onerosidade, a
escolha do tipo de acdo pode ser influenciada também pelo tempo de tramitacao de
cada classe processual, escolhendo-se, por exemplo, pelo mais célere em detrimento
de ritos processuais mais lentos. Outro fator que pode ser relevante para a escolha do
tipo de acdo € a maior ou menor probabilidade de concessao de medida liminar, que
também é diferente em cada classe processual.

Desse modo, ainda que se tenha constatado que o mandado de seguranca € a classe
processual mais frequente entre as acdes antiexacionais, a equipe de pesquisa nao
pode afirmar que a adogdo desse tipo de agdo decorra exclusivamente da auséncia ou
reduzida onerosidade.

Além da anadlise do tipo de acao antiexacional mais frequentemente utilizado, a equipe
buscou informacdes sobre a frequéncia de utilizacdo de excecdes de pré-executivida-
de como meio de defesa em acdes de execucdes fiscais. Apesar de ser um meio pro-
cessual em gque também nao ha condenacao em honorarios advocaticios, conforme
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jurisprudéncia (a titulo exemplificativo, EREsp n.1.048.043/SP, Corte Especial, Rel. Min.
Hamilton Carvalhido, DJe de 29/6/091), e, além disso, em que o executado pode exercer
seu direito sem a prestacao de garantia, a equipe constatou que os embargos a execu-
cao fiscal representam 5,4% dos processos judiciais tributarios, dos quais apenas 8,2%
foram precedidos por excecao de pré-executividade, o que indica ser baixo o percen-
tual de contribuintes que utilizam a excecao de pré-executividade antes dos embargos
a execucao fiscal. Dessa forma, apesar da reduzida onerosidade, nao se constatou per-
centual elevado de utilizagdao da excecao de prée-executividade como meio de defesa.

HI DOTE;E 5- ESPECIALIZACAO DOS ORGAOS DE JULGAMENTO,
CONTEUDO, TEMPO E VOLUME DE DECISOES PROLATADAS

Existe relacdo de causalidade entre a existéncia de varas, turmas, c@Gmaras e/ ou or-
gdaos com competéncias especializadas em direito tributdrio e, consequentemente,
de magistrados(as) com dedicacdo e experiéncia especializadas na materia e: (i) as
decisdes judicativas que ndo apreciam o merito, (i) a demora na prolagdo da senten-
ca de meérito; (iii) o numero de decisbes proferidas com base em invalidade formal do
litigio.

A pesquisa obteve as informacdes e conseguiu apurar nas varas e colegiados gene-
ralistas, 49,1% das decisdes nao apreciam o meérito, 1,87% das decisdes foi baseada na
invalidade formal do litigio, e o tempo médio para prolacao da sentenca de mérito foi
de 3791 dias.

Ja nasvaras especializadas, selecionadas pela equipe por terem competéncia exclusiva
para julgamento de matérias tributarias, tem-se os seguintes dados: na 12% Vara de Fa-
zenda Publica do TIRJ, 66,1% das decisdes nao apreciam o mérito e 4,8% das decisdes
foram baseadas na invalidade formal do litigio; e na 4° Vara de Fazenda da Capital do
TIPA, 75% das decisdes nao apreciam o mérito e 4% das decisdes foram baseadas na
invalidade formal do litigio.

A média total de tempo entre a distribuicao dos processos nessas varas especializadas
e a prolacdo de sentenca de mérito € de 191,3 dias, valor significativamente inferior ao
das varas generalistas. Em sintese, a vara especializada em direito tributario demanda
aproximadamente a metade do tempo da vara generalista para prestar a mesma ativi-
dade jurisdicional, qual seja, a prolacao da sentenca de mérito.

Desse modo, os dados quantitativos obtidos ndo permitem afirmar que ha correlacao
entre a especializacdo das varas e colegiados e a qualidade das decisdes proferidas
pelos(as) magistrados(as) especializados(as). Entende-se que essa avaliacao demanda
novas analises, inclusive qualitativas. Os dados permitem, porém, a conclusao de que
varas especializadas sao mais céleres na prestacao de suas atividades jurisdicionais.
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HIPOTESE 6 - MEIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCAO DE CONFLITOS

Existe relacdo de causalidade entre o estoque de debitos exigiveis e a ado¢do dos
meios alternativos de solucdo de conflitos tributarios.

A pesquisa constatou que ainda € muito incipiente a quantidade de processos alcan-
cado pelos métodos alternativos de solucdo de conflitos, apesar de identificar um cres-
cimento no interesse da administracdo em sua efetiva implantacao.

A equipe perguntou via LAl dirigida as Procuradorias (i) se o 6érgao utiliza métodos al-
ternativos para a solucao dos litigios tributarios e, em caso positivo, (i) quais sao e (iii) o
percentual dessa utilizacao em relacao ao numero total de processos judicializados. As
respostas obtidas estdo sintetizadas na Tabela 8.

Tabela 8 - Meios alternativos de solucao de conflitos

Orgao Ha previsao? Métodos alternativos previstos pelos 6rgaos

PGEN Sim NegOC\OJUfINdICQ pro;e_ssual
Transacao tributaria

: . Negadcio juridico processual

PGE/SE Em implementagao Transacao tributaria

PGE/RJ Sim* Negdcio juridico processual

PGE/RR Nao -

PG/DF Sim Negocwowrld'lgo E)rocessual

Conciliagao

POM/Maceis Sirm* Negomagao a~dm|n!sprat\va

Conciliacao judicial

*A PGE/RJ informou ter criado o Nucleo de Autocomposicdo da Procuradoria Geral do Estado (NAC/PGE), cujo objetivo é

a utilizagdo de métodos alternativos para a solugao dos litigios, utilizando-se da mediacéo, conciliagdo ou transagao por
adesdo. Considerando ainda ndo existem dados disponiveis envolvendo contencioso tributario, tais métodos ndo foram
considerados na resposta.

**A PGM/Maceié considera o protesto dos titulos executivos meio alternativo para a solucao de conflitos tributarios, sendo o
percentual indicado em relagdo ao estoque referente a esta forma de cobranca.

Fonte: Elaboracado propria, com dados obtidos via LAl (2021).

Com base na analise dos dados obtidos, concluiu-se que a transacao produz resultados
positivos na regularizacao dos contribuintes, mas € necessario um tempo maior para
se avaliar se sera suficiente para reduzir o estoque de créditos inscritos em divida ativa.
A medida, contudo, ndao pode ser vista como o Unico instrumento para essa finalidade,
sendo fundamental, além de uma reforma legislativa, outros aspectos que estao sendo
apresentados nesta pesquisa.



HIPOTESE 7 - TRANSPARENCIA E RELACAO COOPERATIVA

E possivel aferir relacdo de causalidade entre os elevados estoques processuais e a
auséncia de transparéncia da administragdo tributdaria e de regras que promovam
um relacionamento mais cooperativo entre fisco e contribuintes?

A pesquisa buscou identificar dados relativos a transparéncia das administracoes tri-
butarias e de relacionamento cooperativo delas com os contribuintes. Especificamente
guanto ao relacionamento cooperativo, buscou-se verificar, no ambito dessas adminis-
tracOes tributarias, a existéncia de programas de conformidade que classifiquem con-
tribuintes e premiem os regulares, implementacao de medidas que facilitem o cum-
primento das obrigacdes tributarias e incentivem a autorregularizacao, € a existéncia
de questoes judicializadas que poderiam ter sido solucionadas administrativamente.

Apurou-se que dez entre 72 6rgaos da administragao tributaria afirmam adotar medi-
das de transparéncia ativa quanto aos seus atos preparatorios das normas e atos tribu-
tarios (como notas, estudos, pareceres internos sobre legalidade e constitucionalidade).
Além disso, apenas 7 fiscos afirmam possuir programas de premiag¢ao de contribuintes
regulares. A PGFN informou a aprovacdo da Lei n.14.195/21, que permite a criacdo do Ca-
dastro Fiscal Positivo, ainda ndo implementado, e o Municipio de Porto Alegre noticiou
o encaminhamento de projeto de lei, prevendo regras sobre conformidade tributaria.

Quanto a orientacao dos contribuintes, os fiscos informaram que, de modo geral, man-
tém canais de comunicacao com os contribuintes e estao disponiveis para prestar
orientagcdes, mediante provocacao. Foi mencionado, ainda, o processo de consulta fis-
cal como um dos meios de orientacao aos contribuintes acerca da interpretacao da
norma tributaria por eles adotada. Cumpre registrar que, apesar de haver a previsao de
consultas fiscais, o tempo médio de resposta é elevado e impacta negativamente a
conformidade dos contribuintes a legislacado tributaria. Em nenhuma das respostas foi
mencionada postura de orientacao ativa aos contribuintes.

Outro ponto a ser destacado é que apenas seis Procuradorias responderam que utili-
Zam mecanismos para induzir o contribuinte a satisfacao do crédito, antes ou conco-
mitantemente a propositura da execucao. A maioria das medidas apontadas, no en-
tanto, estao relacionadas a restricao de direitos ou aplicacdao de sancoes, ndo tendo
sido indicadas medidas de cobranca baseadas em relacionamento cooperativo.

Adicione-se a esse quadro de mecanismos coercitivos de cobranca a auséncia de pro-
gramas de premiacao de contribuintes regulares e de meios alternativos para a solu-
cao de conflitos tributarios.

A equipe apurou que 22% das excecdes de pre-executividade com meérito apreciado
foram julgadas procedentes em primeira instancia. Como as excecdes veiculam ma-
térias cognosciveis de oficio ou que nao demandam dilacao probatdria, sdo proces-
sos que poderiam ter sido evitados, caso houvesse meios de didlogo entre as partes, na
esfera administrativa, sem a provocacao do Judiciario.

E importante fazer referéncia também aos dados coletados que indicam deficiéncias
por parte das administracoes tributarias para solucionar administrativamente ques-
tdes que nao envolvem diretamente o crédito tributario, tais commo medidas relativas
a renovacao de certiddes de regularidade fiscal e de liberagcao de mercadorias. Assim,
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caso esses temas fossem resolvidos de modo cooperativo, potencialmente reduziriam
cerca de 30,78% de novos processos judiciais.

HIPOTESE 8 - COMPLEXIDADE DA LEGISLACAO TRIBUTARIA

Ha relacdo de causalidade entre os elevados estoques processuais e a complexidade
da legislacdo tributaria.

Esta hipotese € especialmente desafiadora porque (i) a afericdo da complexidade tribu-
taria demanda a conjugacao de diversos fatores, como superproducdo legislativa, exis-
téncia de regimes especiais, potencial geracao de contencioso e de consultas fiscais e
numero de teses judicializadas, e (ii) expde uma relacao de bicausalidade entre as varia-
veis dependentes, pois, assim como sustentado em relacao a hipdtese 1 (elevados esto-
ques e demora na prolacao da decisdo), a complexidade tributaria pode ser tanto causa
como consequéncia dos elevados estoques processuais (e vice-versa, evidentemente).

A pesquisa buscou coletar informacdes que permitam visualizar a dimensao do con-
tencioso tributario brasileiro. Em resposta a formulario enviado, empresas transnacio-
nais estabelecidas no Brasil informaram (i) percentual dos valores envolvidos nos litigios
tributarios em relagdo ao faturamento anual da empresa no Brasil e nos outros paises
em gue atuam e (ii) numero de processos tributarios no Brasil e em outros paises em
que atuam.

Em média, o percentual de valores em litigio em relacao ao faturamento anual das
empresas € de 57% no Brasil e de 3,33% em todos 0s outros paises em que atuam, e do
total de processos tributarios das empresas, em média, 98,7% sdo brasileiros e 1,3% &
de outro pafis. Isso permite confirmar o distanciamento do Brasil em relacao a outros
paises quanto aos elevados indices de litigiosidade tributaria.

Para verificar maior ou menor complexidade, a equipe buscou identificar dados que re-
velassem os tributos mais recorrentes no contencioso judicial, constatando-se, via Da-
tadud, que os cinco tributos mais frequentes em processos judiciais sdo IPTU (65,78%),
ISS (9,07%), Taxa de Licenciamento de Estabelecimento (7,97%), ICMS (6,74%) e IPVA
(3,02%). Por sua vez, os dados obtidos via Regex informam que os cinco tributos mais
frequentes em processos judiciais sao IPTU (24,98%), ICMS (16,46%), Contribuicao previ-
denciaria (8,24%), ITCMD (7,28%) e PIS (5,81%).

E importante registrar que a equipe constatou n&o poder considerar o nimero de pro-
cessos como indice isolado de complexidade tributaria. O IPTU, apesar de ser respon-
savel pelo maior percentual (65,78% ou 24,98%, a depender do método de extracao) de
processos judiciais tributarios colhidos pela pesquisa, € um imposto de baixa complexi-
dade e exemplo escolastico de tributo sujeito a lancamento que Nndo exige que o contri-
buinte realize a interpretacao da legislacdo para apurar e informar o montante devido.

O alto indice de ocorréncias do IPTU no contencioso judicial pode ser explicado pela
ampla base de contribuintes (pessoas juridicas e fisicas), situagdo potencializada pela
caracteristica de os langamentos serem realizados por imdével e ndo contra o sujeito
passivo do imposto (proprietario, titular do dominio Util ou possuidor do imovel).
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Outras pesquisas podem auxiliar na investigacao da relagao entre complexidade e for-
mMacao de contencioso.

A primeira é uma tese de doutorado defendida na Faculdade de Direito da USP por Ro-
berta Bordini Prado Landi, intitulada “Medidas alternativas de diminuicao do conten-
cioso fiscal: inspiragcao no direito internacional”. Nessa tese, Landi expds dados obtidos
via Lei de Acesso a Informacao que indicam quais tributos ou temas tributarios federais
foram objeto do maior numero de consultas fiscais formuladas por contribuintes entre
2014 e 2019, conforme Figura 4.

Figura 4 - Quantidade de consultas fiscais por tributo (2014 a 2019)

3. Dessas consultas (resposta 3o item 1), quantas foram consideradas ineficazes e quantas
foram consideradas eficazes?

Despacho

Decisorio de Soluglo de
ineficacia —
COFINS 767 874
Contribuigoes Previdenciarias 748 623
IRPJ & CSLL 620 664
Pl 233 89
IRPF 456 313
IRRF 225 208
SIMPLES 303 211
NORMAS GERAIS 554 157
OUTROS 322 126

Obs: como varias consultas apresentam mais de um tributo, as quantidades de solugbes de
consulta e as de despacho decisorio por tema podem ser maiores que as quantidades de
processos.

Fonte: Roberta Bordini Prado. Medidas alternativas de diminuigdo do contencioso fiscal: inspiracdo no direito internacional.
Tese de Doutorado. Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Direito, 2020.

Em termos percentuais, os cinco tributos ou temas tributarios federais que mais de-
mandaram consultas fiscais — um indice que expressa a duUvida dos contribuintes na
interpretacao da legislacao —, desconsiderando-se os nUmeros de consultas reputadas
ineficazes, foram: COFINS (12,18%), IRPJ e CSLL (9,25%), contribuicdes previdenciarias
(8,68%), IRPF (4,36%) e Simples Nacional (2,94%).

Em relatorio de pesquisa publicado anualmente pelo Nucleo de Tributacdo do Ins-
per, na linha “Observatorio do Contencioso Tributario”, também apresenta dados rele-
vantes para essa hipotese. Segundo os pesquisadores, em 2019, de acordo com a rela-
cao entre estoque processual (judicial e administrativo) e arrecadacao tributaria bruta
do respectivo ente federativo, os cinco tributos mais representativos eram: ICMS (110,1%),
IRPJ (64%), ISS (61,5%), PIS/Cofins (46,2%) e Contribuicdes previdenciarias (42,2%). A Fi-
gura 5 ilustra esses dados:
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Figura 5 - Relagdo entre contencioso, por tributo, e a arrecadacao tributaria bruta por nivel
federativo, em 2019 (%)
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Fonte: Observatério do Contencioso Tributario. Nucleo de Tributagao, Insper, 2020.

Ainda conforme dados apresentados na referida pesquisa, de acordo com a relacdo
entre estoque processual (judicial e administrativo) e arrecadacao tributaria do res-
pectivo tributo, os cinco tributos mMais representativos eram: IRPJ (813%), CSLL (479,1%),
[Pl (423%), IRPF (360,5%) e Cofins (314,3%). A Figura 6 ilustra esses dados.
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Figura 6 — Relacdo entre contencioso, por tributo, e arrecadacao por tributo, em 2019 (%)
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Fonte: Observatério do Contencioso Tributario. Nucleo de Tributagéo, Insper, 2020.

Desse modo, a equipe concluiu que a resposta a hipotese exige uma definicao de uma
variavel cientificamente rigorosa para classificar os diferentes tributos de acordo com
seu grau de complexidade, atividade que demandaria uma avaliagdo completa das
normas editadas por todos os entes federativos, o que se encontra fora do processo
judicial, objeto da pesquisa. Apds a construcao dessa variavel sera possivel avaliar a cor-
relacao entre a complexidade e a litigiosidade de cada tributo.

HIPOTESE 9 - PROCESSOS JUDICIAIS DECORRENTES
DE COMPENSACOES TRIBUTARIAS

Grande parte dos processos judiciais decorre de compensacbes com créditos tribu-
tarios, tanto em razdo da sistemdtica da apuracdo de determinados tributos, anteci-
pacoes e retencoées, quanto em razao de pagamentos indevidos ou a maior. Alterada
a sistemdtica de restituicdo e ressarcimento, de modo semelhante ao que se dad, por
exemplo, nas restituicoes anuais em lotes do IRPF, haveria significativa reducdo no
volume total de processos.

A equipe constatou que ha um pequeno percentual de processos que envolvem a
compensacao com créditos tributarios, totalizando apenas 0,77% do total de processos
judiciais tributarios. Tais dados indicam que nao € possivel confirmar a hipodtese de que
a compensacao € um dos assuntos que mais gera contencioso tributario. Tal fato pode
decorrer, dentre outras questoes, da falta de previsao de compensacao como forma de
extincao de créditos tributarios em relacao aos tributos estaduais e municipais. Isso fica
reforcado quando se considera os resultados sobre os tributos que mais geram proces-
sos judiciais, como o IPTU.
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A despeito de tal constatacao, no ambito dos tributos federais, ha indicacao de que o
volume de valores* envolvidos em discussao de compensacao € bastante representa-
tivo, 0 que pode indicar que a questao é menos pulverizada e mais concentrada nos
grandes contribuintes.

HIPOTESE 10 - INTEGRACAO ENTRE INSTANCIAS

Existe relacdo de causalidade entre o excessivo numero de processos judiciais pen-
dentes de julgamento e: (i) a superposicdo de instancias no sistema brasileiro; (i) a
falta de integragdo entre as instdncias administrativa e judicial, (iii) a possibilidade de
se recorrer a insténcia judicial, ignorando as instancias julgadoras anteriores.

A pesquisa constatou que em diversos casos existern normas processuais que vincu-
lam as administracdes tributarias a certas decisdes proferidas pelo STF, como as de-
cisdes proferidas em sede de controle concentrado de constitucionalidade e aquelas
objeto de simulas vinculantes, no controle difuso de constitucionalidade.

A Constituicao Federal estabelece em seus arts. 102, § 2°, e 103-A que as sUmulas vincu-
lantes e decistes definitivas de mérito proferidas pelo STF em ADI e ADC produzirdo
eficacia erga omnes relativamente aos demais 6rgéos do Poder Judiciario e a adminis-
tracdo publica direta e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.

Em 2010, contudo, a PGFN, por meio do Parecer PGFN n. 492/2010, identificou nas deci-
soes proferidas em sede de recurso repetitivo, tanto no STJ quanto no STF, um grau de
estabilidade decisoria suficiente para que seus procuradores ja parassem de contestar
e recorrer, mesmo que o CPC ainda os permitisse a litigancia. Posteriormente, por meio
do Parecer PGFN/CRJ n.2.025/2011, estendeu o efeito dessas decisdes em sede de julga-
mento de recurso repetitivo a Receita Federal do Brasil (RFB), impedindo que o 6rgao
constituisse créditos tributarios contra os contribuintes.

A equipe considerou que praticas semelhantes a adotada pela PGFN, que enxerga nos
recursos repetitivos do STF e do STJ decisdes com alta carga de estabilidade a ponto de
ja sujeitar as Procuradorias e os fiscos aos seus conteldos, constituem a melhor forma
de integracao entre os Poderes Judiciario e Executivo.

A pesquisa constatou que 59% das respostas obtidas afirmam possuir normas que vin-
culem seus/suas servidores(as) a decisdes judiciais proferidas por Tribunais Superiores.

Ressalte-se que a maior parte das respostas positivas é dos tribunais administrativos
de julgamento, em que ha vinculacdo da aplicacdo do entendimento firmado juris-
prudencialmente ao julgamento de eventual defesa ou recurso pelo érgao colegiado
administrativo. Ndo se trata, portanto, de vinculacdo em relacado a lavratura de auto de
infracdo. Desse modo, reduz-se o contencioso judicial, mas ndo se evita a formacao do
litigio administrativo.

4 A esse respeito, a ja citada Exposicao de Motivos n.107/2017, que instruiu o Projeto de Lei n. 8.546-A, convertido na Lei n.
13.670/2018, o0 Ministério da Fazenda apontou que, em relacdo as antecipacdes e retencdes de imposto de renda, havia 643 mil
declaracdes de compensacao de saldos negativos com demonstrativo de crédito, totalizando R$ 309,1 bilhdes em créditos,
dos quais R$160,5 bilhdes ja compensados.



Adicionalmente, a maioria das respostas diz respeito as ADI, ADC e sumula vinculante,
cuja vinculacao ja esta prevista nos arts. 102, § 2°, e 103-A. Quando se ultrapassa essa
vinculacao obrigatdria, o cenario € alterado: quanto aos demais precedentes vinculan-
tes, nos termos do art. 927 do CPC, apenas 36% dos 6rgaos possuem ato normativo
vinculativo.

Quanto a existéncia de superposicao de instancias e possibilidade de se recorrer a ins-
tanciajudicial, ignorando as instancias julgadoras anteriores, a equipe investigou o per-
centual de decisdes judiciais que confirmam ou que modificam a decisao do conten-
cioso administrativo, concluindo que nao é possivel realizar inferéncias com base nos
resultados obtidos. Isso porque, consideraram-se apenas as decisées que mantiveram
ou modificaram totalmente a decisdo administrativa, por ndo ser possivel realizar um
estudo que indiqgue que uma das partes teve sucumbéncia minima e, portanto, deva
ser considerada vencedora no litigio. Caso se considerassem apenas decisdes judiciais
gue confirmam ou reformam totalmente as decisbes administrativas, excluindo-se de-
cisdes judiciais com analise de constitucionalidade, a resposta seria que 48,6% sao re-
formadas no Poder Judiciario.

Outro dado relevante apurado pela equipe € que nao existem convénios de cooperagao
e/ou intercdmbio de informacdes celebrados entre Tribunais de Justica e Tribunais Re-
gionais Federais e Tribunais Administrativos de julgamento em relacao ao julgamento
e a solucao dos litigios em si, identificando que seria viavel e importante a realizacao de
convénios para, por exemplo, aproveitamento, no Poder Judiciario, de questdes faticas
levantadas nos tribunais administrativos, como diligéncias e pericias.

HIPOTESE 11- CELERIDADE PROCESSUAL E
REGRA DA DUPLA CONFORME

A ndo existéncia de lei que aplique, em sentido estrito, a regra da “dupla conforme”
conduz g acumulagdo exagerada de processos julgados da mesma forma, por ins-
tancias diferenciadas que em nada contribuem para a alteracdo da decisdo de meé-
rito, em prejuizo do conceito de justica celere e do patrimonio do contribuinte e da
fazenda publica.

A equipe buscou identificar decisdes unanimes em tribunais que tenham mantido
decisdes de primeira instancia, com fundamentacao essencialmente idéntica e con-
formidade decisdria. Esse universo de processos, caso o sistema processual brasileiro
adotasse a regra da dupla conforme, nao poderia ser objeto de recursos aos Tribunais
Superiores.

A pesquisa concluiu que o percentual de julgamentos em apelacao que manteve o
desfecho de meérito das respectivas sentencas de primeira instancia (ou seja, que re-
sultou na dupla conforme) foi de 7%. Uma consideragao importante sobre esse dado &
que nao foi possivel segregar, entre os julgamentos de apelacao, os que ocorreram por
maioria ou unanimidade. Isso se mostra relevante porque a regra da dupla conforme
portuguesa exige que o julgamento colegiado se dé por unanimidade.

Com essa ressalva quanto a impossibilidade de segregar julgamentos de apelagao en-
tre votacdes unanimes ou por maioria, a adog¢ao da regra da dupla conforme permitiria
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a inadmissao de aproximadamente 93% dos processos que potencialmente chegariam
aos Tribunais Superiores.

E importante registrar outros dados observados durante a pesquisa e que dizem res-
peito também a um filtro de admissibilidade de recursos aos Tribunais Superiores.

De acordo com a sistematica de recursos repetitivos instituida inicialmente no direito
processual brasileiro pela Lei n. 11.418, de 2006, que inseriu os arts. 543-A, 543-B e 543-C
na Lein. 5.869, de 1973 (Codigo de Processo Civil de 1973), e a sedimentacao do sistema
de precedentes na Lei n.13.015, de 2015 (Codigo de Processo Civil de 2015), especialmen-
te nos arts. 927 e 1.036 a 1.041, a afetacao de determinado tema tributario a sistematica
dos recursos repetitivos impede o prosseguimento “de todos os processos pendentes,
individuais ou coletivos, que tramitem no Estado ou na regido, conforme o caso”, o que
inclusive e controlado pelo Conselho Nacional de Justica.

Segundo dados do Painel do CNJ sobre demandas repetitivas, desde a introducao da
sistematica de recursos repetitivos, foram afetados 556 temas tributarios pelos Tribu-
nais Superiores (STF e STJ) e julgados 427. Nesse periodo foram sobrestados 487.476
processos, dos quais foram julgados apenas 127.510 processos anteriormente sobresta-
dos. Assim, apesar de os Tribunais Superiores terem julgado 77% dos temas tributarios
repetitivos, apenas 26,2% dos processos sobrestados foram julgados.

Conforme informacdes obtidas via LAI, no periodo de 2017 a 2020, o estoque de proces-
sos tributarios do STF foi reduzido em 49,1% (de 6.654, em 2017, para 3.390, em 2020),
e, no periodo de 2016 a 2021, o estoque de processos tributarios do STJ foi reduzido
em 37,3% (de 46.610, em 2016, para 29.211, em 2021). Os dados coletados na pesquisa es-
tdo em consonancia com a percepgao apresentada pela Ministra Regina Helena Costa,
que, ao analisar as iniciativas vigentes de reducao do contencioso, afirmou: “No ambito
do Judiciario, os mecanismos de coletivizacao de julgamentos, como a repercussao
geral e 0s recursos repetitivos sao instrumentos positivos, mas que precisam ser aper-
feicoados”.

A correlagao de todos esses dados permite afirmar que o filtro de admissibilidade ins-
tituido pelos recursos repetitivos tem sido um importante fator de reducao do conten-
cioso tributario nos Tribunais Superiores.

HIPOTESE 12 - CONFLITOS TRIBUTARIOS FEDERATIVOS

Existe uma relagdo de causalidade entre o elevado numero de conflitos tributarios
federativos e a estrutura constitucional do nosso federalismo fiscal, a permitir a exis-
téncia de contencioso administrativo municipal, estadual e federal em paralelo ao
sistema do processo judicial tributdrio.

A pesquisa buscou identificar, por mais de um método, a existéncia de conflito federa-
tivo, em que dois ou mais entes disputam a mesma base tributaria, e constatou, tanto
com base no DataJud quanto em relacdo aos processos que tramitam nos Tribunais
Superiores, que sao baixos os nUmeros de processos relacionados a conflitos federati-
vos. Nao foi possivel descartar, contudo, que a reparticédo de competéncia tributaria de
impostos, por meio do estabelecimento das préprias bases de incidéncia tributaria na
Constituicao Federal gere contencioso tributario, decorrente da construcao dos con-
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ceitos nela previstos e sua observancia pelos entes publicos no exercicio de sua com-
peténcia.

A equipe destacou que a construcao de conceitos constitucionais, como renda, servi-
cos, mercadorias, propriedade, por exemplo, decorrentes da rigida reparticao de com-
peténcias tributarias, algo peculiar ao federalismo tributario brasileiro, tem potenciali-
dade de geracao de contencioso tributario, mas este € restrito a cada ente federativo e
Nnao possui aptidao para gerar contencioso administrativo municipal, estadual e federal
em paralelo ao sistema do processo judicial tributario, como sugerido na hipodtese.
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RECOMENDACOES

Com base nos resultados obtidos na pesquisa, a equipe apresenta, a seguir, recomen-
dacdes destinadas ao Poder Executivo, Judiciario e Legislativo.

Os pesquisadores esclarecem que a classificacdo apresentada na coluna “prazo” con-
siderou apenas o grau de complexidade vinculado a implementacao da medida pro-
posta.

O grau de urgéncia na adocdo das medidas nao foi considerado pelos pesquisadores
pois avaliou-se que tal critério deve ser considerado na analise de conveniéncia do or-
gao responsavel por sua pPromaogcao.

RECOMENDAGCOES PARA O PODER EXECUTIVO

Tabela 9 - Recomendacgées para o Poder Executivo

Diante da constatacao

de que ha milhares de
processos de execucao
fiscal cujo valor cobrado

€ bastante reduzido, deve
ser proposta alteracdo para
fixacao, em lei nacional,

de obrigatoriedade de Mudanca
observancia de regra de legislativa
ajuizamento seletivo,
estabelecendo critérios
objetivos relacionados a
recuperabilidade do crédito,
evitando-se que o processo
custe mais do que o crédito
exigido.

4 Onerosidade Médio prazo

Criacdo de setores A equipe
estruturados, compostos Elaboracao, considerou

por especialistas, com interpretacao competéncia
competéncia para realizar 2 e aplicacao Médio prazo | como sindnimo
a revisao da legislacao da legislacao de proponente
tributaria de maneira tributaria da mudanga
abrangente e perene. legislativa.

Mudanca
legislativa




Criacdo de lei que
uniformize a competéncia

da legislacao tributaria a ser
aplicada ao caso.

para a pratica de atos de . A equipe
- . Elaboracao, considerou
elaboracdo e interpretacao . - .
Lo interpretacdo competéncia
de normas tributérias e, Mudanca s . O
U S 2 e aplicagéo Médio prazo | como sinbnimo
caso se opte pela existéncia | legislativa T
i . da legislacao de proponente
de mais de um 6rgao, S
tributaria da mudanga
estabelecam-se regras I
legislativa.
claras de governanca entre
eles.
Criacdo de lei que estenda
a transacao federal, prevista A equine
na Lei n.13.988/2020, aos A quip
: S Meios considerou
demais entes publicos, ) L
o alternativos competéncia
bem como institua ou Mudanca « o U
S 6 de solucao Médio prazo | como sindnimo
regulamente em todos legislativa .
) de conflitos de proponente
0s entes a arbitragem, a L
L ! tributarios da mudanca
conciliacdo e o negdcio e
R legislativa.
juridico processual que
envolva a Fazenda Publica.
Criacdo de lei que estenda
aos demais entes publicos
a dispensa de constituir
créditos tributarios,
contestar e recorrer Aequipe
em processos judiciais considerou
tributarios, prevista no art. Integracao competéncia
: ! Mudanca o L
19 e seguintes da Lei n. legislativa 10 entre Médio prazo | como sinénimo
10.522/2002, nos casos de 9 instancias de proponente
julgamentos proferidos da mudanca
em controle concentrado legislativa.
de constitucionalidade
e recursos repetitivos
definitivos proferidos pelo
STF e STJ.
Criacao de lei que autorize
0s agentes fiscais, das
trés esferas federativas, a A equipe
constituirem os créditos Elaboracao, considerou
tributarios apenas quando Mudanca interpretacao competéncia
0 6rgao Maximo aos e islati(\;/a 2 e aplicacao Médio prazo | como sindnimo
quais estdo vinculados ja 9 da legislacao de proponente
tenham pronunciamento tributaria da mudanga
a respeito da interpretacao legislativa.




Criacdo de ato normativo
que disponha sobre os
dados a serem coletados e
processados pelos 6rgdos
da administracao tributaria,
bem como determine

0s procedimentos para a
sua andlise e divulgacao
periédica.

Aprimoramento e
ampliacao dos sistemas
internos de controle de
informacoes, em especial
com relagcao aos dados que
refletem o contencioso
tributario e a efetividade
das medidas adotadas para
a arrecadacao.

Mudanca
infralegal e
gestao

1al2

Relagdo entre
contencioso
tributario,
transparéncia
eatuacaoda
Administragao
tributaria

Edicdo de ato
normativo:
curto prazo

Aprimoramento
dos sistemas:
médio prazo

Aprimoramento da
legislacao vigente, a fim de
prever prazo para que 0s
6rgaos da Administracao
tributaria divulguem
proativamente em seus
sitios eletrénicos os estudos,
pareceres e notas técnicas
editados, sob pena de
suspensado de sua eficacia
enguanto o ato normativo
nao for disponibilizado ao
acesso dos contribuintes.

Mudanca
legislativa

2,6,7

gl

Ampliagcdo da
transparéncia

Médio prazo

Fonte: Elaboragao propria (2021).

RECOMENDACOES PARA O PODER JUDICIARIO

Tabela 10 - Recomendagdes para o Poder Judiciario

Criacdo de um controle
nacional para verificagcao de
conexdo e litispendéncia, de
modo a evitar que as partes
veiculem a mesma pretensdo
em juizos distintos.

GCestao

Fluxo processual
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Criacao de normas
regimentais para priorizagao
de julgamento de embargos
de declaragao opostos contra
decisdes de mérito proferidas
nos julgamentos repetitivos,
evitando-se a proliferagao de
processos e de discussdes
entre a data do julgamento
do mérito e dos embargos.
Recomenda-se a observancia
dos prazos previstos no CPC.

Gestao

Modulagao

Médio prazo

Alteracao das regras
processuais para exigir que
o pedido de modulagéo

dos efeitos das decisdes

seja formulado quando da
interposicao do recurso e
julgado concomitantemente
a0 Meérito.

Mudanga
legislativa

Modulagao

Médio prazo

Alteracdo da legislacdo para
assegurar que a alegacdo de
matérias de ordem publica
como fundamento de defesa
em execucao fiscal possa

ser suscitada, em preliminar,
sem a necessidade de
prestacao de garantia. Assim,
evita-se a superposicao de
excecao de pré-executividade
e embargos a execucao
fiscal cujas matérias mais
frequentemente suscitadas
sdao semelhantes.

Mudanca
legislativa

Fluxo processual

Médio prazo

Alteracdo do art. 372 do CPC
para que o(a) magistrado(a)
possa admitir também a
utilizacdo de prova produzida
em processo administrativo,
atribuindo-lhe o valor que
considerar adequado,
observado o contraditorio.

Mudanca
legislativa

10

Integracao entre
esferas judicial e
administrativa

A equipe
considerou
competéncia
como
sinbnimo de
proponente
da mudanca
legislativa.

Criacdo de lei que estenda a
transacao federal, prevista na
Lei n.13.988/2020, aos demais
entes publicos, bem como
institua ou regulamente em
todos os entes a arbitragem,
a conciliacdo e o negécio
juridico processual que
envolve a Fazenda Publica.

Mudanca
legislativa

Meios
alternativos
de solucao
de conflitos
tributarios

Médio prazo

A equipe
considerou
competéncia
como
sinénimo de
proponente
da mudanga
legislativa.

32




Criagao de ato normativo
que disponha sobre 0s
dados a serem coletados e
processados pelos tribunais,
bem como determine

0s procedimentos para a
sua analise e divulgacao
periddica.

Aprimoramento e ampliagao
dos sistemas internos de
controle de informacdes,
em especial com relagao
aos dados que refletem o
contencioso tributario.

Mudanca
infralegal
e gestao

1a12

Controle e
afericao da
relacdo entre
contencioso
tributario,
transparéncia
eatuacaoda
Administracao
tributaria

Edicdo de ato
normativo: curto
prazo

Aprimoramento
dos sistemas:
médio prazo

Criacdo de ato infralegal para
regulamentar o julgamento
célere dos recursos
repetitivos, em observancia
ao art. 1.037,§ 4° do CPC, por
representarem uma forma
eficiente de reducdo da
litigiosidade. Paralelamente,
seja investigado o porqué
de a reducao do acervo nos
Tribunais Superiores ndo ter
se refletido no estoque das
instancias inferiores. Nesse
contexto, recomenda-se a
Criagao e o aprimoramento
de mecanismos de gestao

e de integragao de dados

da sistematica de recursos
repetitivos nos Tribunais de
segunda instancia para que
processos N&o permanecam
desnecessariamente
sobrestados e julgados com
maior celeridade.

Mudanga
infralegal
e gestao

Aumento de
litigiosidade e
admissibilidade
de recursos
excepcionais

Médio prazo

Aprimoramento dos portais
de consulta a legislacao

dos érgaos que integram

a administracao tributaria,
com a divulgagao proativa

e consolidada da legislacao
tributaria e dos atos
normativos publicados

para a sua interpretacao,

a fim de que a legislacao
tributéria seja de facil acesso
e conhecimento pelos
contribuintes, em linha com
0 art. 212 do Cédigo Tributario
Nacional (CTN).

GCestao

2,6,7

Ampliacdo da
transparéncia

Curto prazo

Fonte: Elaboragao propria (2021).
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RECOMENDAGCOES PARA O PODER LEGISLATIVO

Tabela 11 - Recomendacgdes para o Poder Legislativo

Criacdo de setores
estruturados, compostos
por especialistas, com
competéncia para realizar
a revisao da legislacao
tributaria de maneira
abrangente e perene.

Elaboracdo, interpretacao
2 e aplicacdo da legislacao
tributaria

Médio
prazo

Mudanca
legislativa

Criacdo de lei que uniformize
a competéncia para a pratica
de atos de elaboracao e
interpretacao de normas
tributérias e, caso se opte
pela existéncia de mais de
um 6rgao, estabelecam-se
regras claras de governanca
entre eles.

Elaboracdo, interpretacao
2 e aplicacdo da legislacao
tributaria

Médio
prazo

Mudanca
legislativa

Criacdo de lei que estenda a
transacao federal, prevista na
Lei n.13.988/2020, aos demais
entes publicos, bem como Meios alternativos de o
N Mudanca N . Médio
institua ou regulamente em leqislativa 6 solucao de conflitos 270
todos os entes a arbitragem, 9 tributarios P
a conciliacao e o negécio

juridico processual que
envolva a Fazenda Publica.

Criacdo de lei que estenda
aos demais entes publicos

a dispensa de constituir
créditos tributarios, contestar
€ recorrer em processos
judiciais tributarios, prevista
no art. 19 e seguintes da Lei Mudanga 10 Integracao entre Médio
n.10.522/2002, nos casos legislativa instancias prazo
de julgamentos proferidos
em controle concentrado
de constitucionalidade

e recursos repetitivos
definitivos proferidos pelo
STF e STJ.
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Criacao de lei que autorize
0s agentes fiscais das

trés esferas federativas a
constituirem os creditos
tributarios apenas quando
0 6rgao Maximo aos

quais estdo vinculados ja
tenham pronunciamento
a respeito da interpretagao
da legislagao tributaria a ser
aplicada ao caso.

Mudanca
legislativa

Elaboracao, interpretagao
e aplicacao da legislagao
tributaria

Médio
prazo

Aprimoramento dos portais
de consulta a legislagao dos
6rgdos que integram o Poder
Legislativo, com a divulgacao
proativa e consolidada

da legislagao tributaria,

a fim de que a legislagdo
tributéria seja de facil acesso
e conhecimento pelos
contribuintes, em linha com
oart. 212 do CTN.

Gestao

2,6,7

Ampliacdo da
transparéncia

Curto
prazo

Aprimoramento da legislagao
vigente a fim de prever
prazo para que 0s 6rgaos

da administragao tributaria
divulguem proativamente
em seus sitios eletronicos
estudos, pareceres e notas
técnicas editados, sob pena
de suspensao de sua eficacia
enguanto o ato normativo
nao for disponibilizado ao
acesso dos contribuintes.

Mudanca
legislativa

2,67

Ampliacdo da
transparéncia

Médio
prazo

Fonte: Elaboragao propria (2021).
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