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1. INTRODUGCAO

O presente estudo pretende contribuir para o aprimoramento do processo
administrativo tributario, a luz do Ato Conjunto dos Presidentes do Senado Federal e
do Supremo Tribunal Federal n° 1, de fevereiro de 2022, que instituiu “Comissao de
Juristas responsavel pela elaboragcdo de anteprojetos de proposi¢cdes legislativas
que dinamizem, unifiquem e modernizem o processo administrativo e tributario

nacional’.

Abordara dois temas: (i) o voto de qualidade; e (ii) o momento de
apresentacao de provas no procedimento e processo administrativo tributario, os
quais se aplicam aos processos administrativos tributarios em ambito federal,

estadual e municipal.

Quanto ao voto de qualidade, concentraremos o estudo na sua validade
juridica perante o ordenamento, no entendimento jurisprudencial a respeito, e em
dados sobre os julgamentos por voto de qualidade no Conselho Municipal de

Tributos de Sao Paulo, 6rgao julgador de segunda instancia administrativa tributaria.

Quanto ao momento de apresentacdo de prova, o estudo foi motivado pelo
fato de que a néo apresentacgéao injustificada de provas solicitadas no procedimento
de fiscalizacdo, aliada a possibilidade de ampla produgao probatéria na primeira
instancia do contencioso administrativo, ndo raro tém contribuido para a morosidade
no contencioso e o aumento de sua ineficiéncia, desperdicando-se recursos
publicos, fazendo com que, nesses casos, na pratica, o procedimento fiscalizatorio
tenha que ser reaberto na primeira instancia, gerando custos desnecessarios para a

Administracéo Publica.

Ao final, proporemos aprimoramentos legislativos sobre o segundo tema.
2. VOTO DE QUALIDADE

2.1. HISTORICO DA DISCUSSAO ACERCA DO VOTO DE QUALIDADE.

O voto de qualidade ou voto de minerva € um mecanismo de desempate
utilizado por 6rgaos administrativos de julgamento de composigdo paritaria, com
representantes da administracao publica e dos contribuintes, no qual o presidente do

orgao profere um voto adicional nos casos de empate.



Tendo em vista que em tais 6rgdos os presidentes sdo, em regra,
conselheiros indicados pela administragao tributaria, questionou-se a legalidade
dessa sistematica, com fundamento, principalmente, na necessidade de
interpretacdo mais favoravel ao acusado, prevista no art. 112 do CTN, e na

impossibilidade de duplo voto pelo mesmo julgador.

Como sera demonstrado adiante, tais teses ndo obtiveram éxito na esfera
judicial, na qual se formou sdélida jurisprudéncia pela regularidade do voto de

qualidade como critério de desempate.

Por opcéo do legislador federal, o texto da MP n° 899/2019, que dispunha
sobre transacgao tributaria, foi integralmente sancionado e convertido na Lei n°
13.988/2020, na qual se acrescentou dispositivo de que o empate no julgamento do
processo administrativo de determinacéo e exigéncia do crédito tributario resolve-se

favoravelmente ao contribuinte?.

Desse modo, os empates nos julgamentos do Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais - CARF, por conta de alteracdo da lei, passaram a ser decididos

automaticamente a favor dos contribuintes e ndo mais pelo voto de qualidade.

Em artigo publicado, o Sindifisco Nacional alertou que, “com a alteragéo, o
CARF passaria a ter um carater privado, com poder decisério soberano conferido
aos representantes dos contribuintes, indicados por entidades privadas, resultando

em perda de arrecadacao de cerca de R$ 60 bilhdes por ano”.?

Atualmente discute-se a constitucionalidade dessa alteracao por meio das
ADI’s 6.399, 6.403 e 6.415. Até o0 momento, a maioria dos Ministros posicionou-se
pela constitucionalidade material da opgao legislativa de extinguir o voto de

qualidade®.

™Art. 19-E. Em caso de empate no julgamento do processo administrativo de determinagdo e
exigéncia do crédito tributario, ndo se aplica o voto de qualidade a que se refere o § 9° do art. 25 do
Decreto n°® 70.235, de 6 de margo de 1972, resolvendo-se favoravelmente ao contribuinte.”

2 Voto de qualidade: julgamento no STF inicia na sexta (2). Disponivel em:
<https://www.sindifisconacional.org.br/voto-de-qualidade-julgamento-no-stf-inicia-amanha-2/> Acesso
em 29/04/2022.

3 Vide topico 2.2.1.



O STF e o STJ tém se posicionado pela constitucionalidade e legalidade do
voto de minerva, dispondo que a escolha do critério de solugdo de impasse €

prerrogativa valida do legislador.*

2.2. VALIDADE JURIDICA DO VOTO DE QUALIDADE

A analise da constitucionalidade do voto de qualidade ndao pode ser feita sem
se considerar o panorama do processo tributario como um todo, que abrange,

potencialmente, tanto o processo administrativo quanto o processo judicial.

Isso porque, sendo a administracdo publica uma unidade, como
personalidade juridica, e havendo uma decisdo desfavoravel a ela no processo
administrativo, ou seja, a autuagdo sendo cancelada, faz-se coisa julgada, n&o |he
sendo atribuida a prerrogativa de postular (como pessoa juridica unica que €) em
juizo para combater a decisdo administrativa que decretou a nulidade do crédito
tributario. De modo distinto, os contribuintes, em caso de manutencédo da autuacgao,
podem socorrer-se ao Poder Judiciario.

Assim, para que haja verdadeiro equilibrio de armas no processo tributario, é
necessario que a legislagao preveja o voto de qualidade, a fim de que, caso ocorra
empate, a controvérsia ndo seja automaticamente definida em favor do contribuinte,
mas sim por voto proferido pelo presidente da Camara Julgadora, o qual, em nome
da administracdo publica, de maneira imparcial, dara o ultimo posicionamento
técnico da administragdo publica sobre se vale a pena prosseguir, eventualmente,
na contenda ou ndo. Por exemplo, sua decisdo (sempre em nome da administragao
publica) eventual em favor de manutengédo da autuagdo pode estar permeada pelo
entendimento de que a contenda enseja uma duvida relevante, a ponto de merecer

ser levada ao Poder Judiciario, que é quem, afinal, dara a ultima palavra.

2.2.1. CONSTITUCIONALIDADE E LEGALIDADE DO VOTO DE QUALIDADE -
JURISPRUDENCIA STF E STJ

Historicamente a sistematica de desempate foi amplamente utilizada por
diversos orgdos governamentais, tais como o CADE (Conselho Administrativo de

4 ADPF 622, publicado em 21/05/2021; REsp: 966.930 DF 2007/0156633-6, Relator: Ministra ELIANA
CALMON, Data de Julgamento: 28/08/2007, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagdo: DJ
12/09/2007, p. 193.
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Defesa Econémica)® e CONANDA (Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente)®.

No julgamento da ADPF 622, publicado em 21/05/2021, que versava sobre a
inconstitucionalidade do Decreto n® 10.003/2019 por dificultar a participacdo da
sociedade civil em conselhos deliberativos, em que pese o STF tenha reconhecido a
inconstitucionalidade de varios dispositivos, deixou de acolher o pedido quanto ao
afastamento do voto de qualidade do Presidente do CONANDA. Segue excerto do

voto do eminente Ministro Luis Roberto Barroso:

“Deixo de acolher o pedido quanto: (i) a redugao paritaria do numero
de representantes do Poder Publico e da sociedade civil, que valera,
contudo, apenas a partir do inicio dos novos mandatos (ndo ha que
se falar, portanto, em repristinagao do art. 79, § 3° do Decreto n°
9.579/2018); (ii) ao voto de qualidade do Presidente do Conanda,
uma vez que parece razoavel como critério de solugdo de
impasse; (iii) a impossibilidade de recondugéo de representantes da
sociedade civil. Nao ficou demonstrada, quanto a tais pleitos, a
conexdao entre as referidas normas e a fragilizagdao da
participacao da sociedade civil, desde que restabelecidas as
demais normas.” (Grifo nosso).

Especificamente quanto ao voto de qualidade na seara tributaria, no
julgamento das ADI's 6.399, 6.403 e 6.415, a tese juridica que esta sendo formada é
a de que a manutencdo ou a extingdo do voto de qualidade € opgao legislativa

legitima e constitucional.

No mesmo sentido, o STJ, quando confrontado com o tema, validou o voto de
qualidade no ambito do CADE. Veja-se a ementa do julgado:

ADMINISTRATIVO - PROCESSO ADMINISTRATIVO -
JULGAMENTO COLEGIADO NO CADE - EMPATE - VOTACAO
DUPLICE PELA PRESIDENTE DO ORGAO (ARTIGO 8°, I, DA LEI
8.884/94). 1. A Lei 8.884/94, ao disciplinar os processos
administrativos do CADE, outorga ao presidente do 6rgéo o dever de
participar como votante, ao tempo em que também Ihe atribui voto de

qualidade, em caso de empate. 2. Regra especial a ser aplicada na

5 STJ - REsp: 966.930 DF 2007/0156633-6, Relator: Ministra ELIANA CALMON, Data de Julgamento:
28/08/2007, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicagao: DJ 12/09/2007, p. 193.
6 ADPF 622, publicado em 21/05/2021.
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especifica hipétese, em nome do principio da legalidade. 3. Recurso

especial improvido.

(STJ - REsp: 966930 DF 2007/0156633-6, Relator: Ministra ELIANA
CALMON, Data de Julgamento: 28/08/2007, T2 - SEGUNDA TURMA,
Data de Publicagao: DJ 12/09/2007 p. 193)

A titulo exemplificativo, a ilustre Ministra Regina Helena Costa, em decisao
monocratica proferida no REsp n° 1.969.717, assim disp6s acerca da do voto de

qualidade na seara tributaria:

RECURSO ESPECIAL N° 1.969.717 - SP (2021/0248189-8) DECISAO
Vistos. Trata-se de Recurso Especial interposto por SUCOCITRICO
CUTRALE LTDA, contra acérdao prolatado, por unanimidade, pela 32
Turma do Tribunal Regional Federal da 3% Regiao, assim ementado
(fls.  1.459/1.462e): CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E
TRIBUTARIO. MANDADO DE SEGURANCA. VOTO DE QUALIDADE.
ARTIGO 25, INCISO 1l, § 9°, DO DECRETO N° 70.235/1972 E
ARTIGO 54 DO REGIMENTO INTERNO DO CARF -
CONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 149, § 2° |INCISO |, DA
CONSTITUICAO FEDERAL- HIPOTESE DE IMUNIDADE QUE
ABRANGE APENAS AS CONTRIBUICOES SOCIAIS E DE
INTERVENCAO NO DOMINIO ECONOMICO. CONTRIBUICAO AO
SENAR - NATUREZA JURIDICA DE CONTRIBUICAO DE
INTERESSE DE CATEGORIA PROFISSIONAL - INCIDENCIA
SOBRE AS RECEITAS DECORRENTES DE EXPORTACOES.
HIGIDEZ E EXIGIBILIDADE DO CREDITO FISCAL.

Da leitura do acordao recorrido, conclui-se que o Recurso Especial
nao merece ser conhecido quanto a alegacdo de violagdo aos arts.
112 do CTN e 1° da Lei n. 8.315/1991. A uma, pois, como apontado
pelo tribunal a quo, o comando contido no art. 112 do CTN é dirigido a
lei tributaria que defina infragcdes ou comine penalidades, hipétese nao
tratada nestes autos. Além disso, "a norma constante no art. 112 do
CTN néao consiste em critério de desempate de decisbes colegiadas,
mas, sim, em critério de interpretacao do julgador ao proferir decisdes.
Trata-se de institutos diversos, disciplinando fatos diversos (despacho
no AREsp 1.752.053-RJ, rel. Min. Herman Benjamin).
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Posto isso, com fundamento nos arts. 932, Ill e IV, do Cdédigo de
Processo Civil de 2015 e 34, XVIIl, a e b, e 255, | e Il, do RISTJ,
CONHECO EM PARTE do Recurso Especial e, nesta extenséo,
NEGO-LHE PROVIMENTO. Publique-se e intimem-se. Brasilia, 11 de
novembro de 2021. REGINA HELENA COSTA Relatora

(STJ - REsp: 1.969.717 SP 2021/0248189-8, Relator: Ministra
REGINA HELENA COSTA, Data de Publicagdo: DJ 16/11/2021)

Por sua vez, o eminente Ministro Herman Benjamin assim se manifestou no

Agravo em Recurso Especial n® 1.752.053:

AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL N° 1.752.053 - RJ
(2020/0223163-2) DECISAO Trata-se de Agravo contra decisdo que
inadmitiu Recurso Especial (art. 105, lll, a, da CF/1988), assim
ementada: TRIBUTARIO. APELACAO EM MANDADO DE
SEGURANCA. NULIDADE DO JULGAMENTO DO CARF. VOTO DE
QUALIDADE DO PRESIDENTE. INEXISTENCIA DE VIOLACAO AO
ART. 112 DO CTN. APLICACAO DO ART. 25, II, § 9°, DO DECRETO-
LEl 70.235/72. INAPLICABILIDADE DA DENUNCIA ESPONTANEA
DO ART. 102, § 2° DO DECRETO-LElI 37/66. OBRIGACAO
ACESSORIA AUTONOMA E FORMAL. APELACAO DESPROVIDA. 1.
Inexisténcia de violagdo ao principio do in dubio pro contribuinte,
previsto no art. 112 do CIN, com a utilizagdo do voto de qualidade do
Presidente da Turma, como critério de desempate do julgamento
colegiada no CARF. O art. 112 do CTN orienta a interpretagdo do
julgador de forma individual, em caso de duvida ao proferir sentencga,
decisdo interlocutéria ou voto. Ja o art. 25, Il, § 9°, do Decreto-Lei
70.235/72, disciplina a sistematica do julgamento das Turmas do
Conselho Administrativo de Recursos Fiscais em caso de empate. A
previsao do art. 112 do CTN nao representa critério de desempate em
decisdes de colegiada, mas critério de interpretagdo do julgador ao
preferir decisdo, sendo regramentos para situacbes que nao se

assemelham.

[.]

Desse modo, ndo se pode conhecer do Recurso Especial para

analisar suposta ofensa ao Regimento Interno do CARF. Ainda que
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superado esse o6bice, ndo se vislumbra ofensa ao art. 112 do CTN
pelo § 9° do art. 25 do Decreto-Lei 70.235/1972. Isso porque a norma
constante no art. 112 do CTN nao consiste em critério de desempate
de decisbes colegiadas, mas, sim, em critério de interpretagdo do
julgador ao proferir decisbes. Trata-se de institutos diversos,
disciplinando fatos diversos. Em relagéo a votagao duplice, esta Corte
Superior possui orientagao de que "A cumulagao do voto ordinario com
o voto de qualidade ndo representa nenhuma irregularidade. (...) A
celeuma em torno da interpretagcdo que se da ao dispositivo é de

absoluta desnecessidade, na medida em que sabemos ser possivel

a _duplicidade de votos quando a lei assim permite, embora

constitua-se como regra o sé voto do presidente de um colegiado
como voto de desempate, conclusao a que se chega quando assim
esta explicitado ou no siléncio da legislagdo" ( RE 966.930/DF, Rel.
Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 28/08/07, DJe
12/09/2007). Por todo o exposto, conhego do Agravo para nao
conhecer do Recurso Especial. Publique-se. Intimem-se. Brasilia, 24
de fevereiro de 2021. MINISTRO HERMAN BENJAMIN Relator(STJ -
AREsp: 1752053 RJ 2020/0223163-2, Relator: Ministro HERMAN
BENJAMIN, Data de Publicagao: DJ 02/03/2021) (grifo nosso)

Nao ha duvidas, portanto, do reconhecimento, pela jurisprudéncia dos

Tribunais Superiores, da constitucionalidade e da legalidade da opcéao legislativa

pelo desempate por voto de qualidade no contencioso tributario.

2.2.2. LEGALIDADE DO VOTO DE QUALIDADE - JURISPRUDENCIA TRF’s e

TJ’s

A jurisprudéncia firmada pelos Tribunais Federais e Estaduais também

interpreta como constitucional e legal o critério de desempate pelo voto de

qualidade, fundamentando-se, principalmente, nas seguintes razées de direito:

Aplicagao do principio da supremacia do interesse publico, bem como
da presuncgao de veracidade e legitimidade do langamento tributario;
Inafastabilidade do Poder Judiciario em favor do contribuinte;

Nao ofensa ao devido processo legal. Regra especial a ser aplicada
em especifica hipétese, no caso de empate, em nome do principio da
legalidade;



Vi.

Vii.

viii.
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O voto regular e o de qualidade n&do se confundem e podem ser
cumulados no mesmo julgamento;
Imparcialidade e independéncia dos conselheiros julgadores quanto ao
desempenho de sua func¢ao;
N&o cabe interpretacdo extensiva ao disposto no artigo 112 do CTN,
pois este apenas alude a aplicacao de lei tributaria mais benéfica em
caso de penalidade ao contribuinte, nada dizendo respeito ao exame
da responsabilidade deste no pagamento do tributo, com as
consequéncias legais do inadimplemento seja da obrigagdo principal
seja da obrigacdo acessoria;
O art. 112 do CTN pressupde a existéncia de duvida no julgamento,
sendo norma de hermenéutica juridica. Nos casos decididos por voto
de qualidade, ndo ha duvida, mas apenas um empate entre posicoes
contrarias;
O art. 112 do CTN n&o tem o escopo de invalidar a adocéo de critérios
de desempate previstos na lei. Além disso, sendo a sistematica de
votacdo parte crucial da arquitetura do processo administrativo, a
alteragdo parcial pelo Poder Judiciario geraria instabilidade e
inviabilizaria o proprio CMT, cuja instituicdo pelos municipios ndo é
obrigatéria;
Os entes federados possuem ampla discricionariedade legislativa para
estruturar seu contencioso administrativo, observadas as garantias
constitucionais.
MANDADO DE SEGURANCA - VOTO DE QUALIDADE DO
CONSELHO MUNICIPAL DE TRIBUTOS - Inexisténcia de
inconstitucionalidade ou ilegalidade no critério de desempate previsto
pela legislagcdo municipal - Critério que se mostra em conformidade
com o principio da supremacia do interesse publico, da presuncao de
legitimidade dos atos administrativos e na inafastabilidade da tutela
jurisdicional existente em favor do contribuinte - Inexisténcia de ofensa

ao principio da isonomia — Inexistente, ainda, ofensa ao disposto no
artigo 112 do CTN — Sentenga mantida — Apelo desprovido.

(TJ-SP - AC: 10052382820178260053 SP 1005238-
28.2017.8.26.0053, Relator: Silva Russo, Data de Julgamento:
06/08/2020, 15° Camara de Direito Publico, Data de Publicagao:
07/08/2020).
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APELACAO CIVEL — MANDADO DE SEGURANCA - VOTO DE
QUALIDADE DO CONSELHO MUNICIPAL DE TRIBUTOS -
Impetrante que se insurge contra a decisdo proferida em sede
administrativa pela 12 Camara Julgadora do Conselho Municipal de
Tributos, cujo julgamento se resolveu por meio do voto de desempate
proferido pela Presidente da 1% Camara - Inexisténcia de
irregularidade no critério de desempate previsto pela legislagédo
municipal — Critério que se mostra em conformidade com o principio
da supremacia do interesse publico, da presuncgéo de legitimidade dos
atos administrativos e na inafastabilidade da tutela jurisdicional
existente em favor do contribuinte - Inexisténcia de ofensa ao principio
da isonomia — Sentenca de procedéncia reformada — Reexame
necessario e recurso voluntario da Municipalidade de Sao Paulo
providos.

(TJ-SP - APL: 10465216520168260053 SP 1046521-
65.2016.8.26.0053, Relator: Maria Laura Tavares, Data de
Julgamento: 12/11/2018, 5 Camara de Direito Publico, Data de
Publicagao: 13/11/2018)

APELACAO - ViCIO FORMAL EM PROCESSO ADMINISTRATIVO —
Voto de Qualidade do Conselho Municipal de Tributos (CMT) proferido
por representante da Fazenda Publica — Previsdo legal -- Inexisténcia
de irregularidade no critério de desempate previsto pela legislagédo
municipal -- Principio da supremacia do interesse publico APELACAO
— Cobranca de ISSQN — Prestacdo de servigos de informatica no
exterior — Auséncia de comprovacao da prestacdo dos servigos no
exterior a gerar o enquadramento no art. 2°, inciso |, da LC n° 116/03.
RECURSO NAO PROVIDO

(TJ-SP - APL: 10457733320168260053 SP 104577 3-
33.2016.8.26.0053, Relator: Fortes Muniz, Data de Julgamento:
13/12/2018, 152 Camara de Direito Publico, Data de Publicacgao:
14/12/2018).

TRIBUTARIO. ISS E MULTAS. ACAO ANULATORIA DE DEBITO
FISCAL. POSSIBILIDADE TEORICA DE ADOTAR-SE INDEXADOR
DIVERSO DA SELIC. NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA
QUANTO AO ACERTO/DESACERTO DO REENQUADRAMENTO E
DA RESPONSABILIZACAO DA PRESTADORA. VOTO DE
QUALIDADE DO PRESIDENTE DO CONSELHO MUNICIPAL DE
TRIBUTOS. LEGALIDADE. PRECEDENTES. MULTAS ORIUNDAS
DE INFRACOES DISTINTAS NAO CONFIGURAM "BIS IN IDEM".
AUSENTE PROBABILIDADE DO DIREITO AFIRMADO PELA
RECORRENTE. AGRAVO DE INSTRUMENTO DESPROVIDO.
Descabe tutela proviséria para suspender a exigibilidade do crédito
tributario quando ausentes os requisitos do art. 300, caput, do Cédigo
de Processo Civil e necessario exaurimento da cognicao.

(TJ-SP - Al: 20541416620228260000 SP 2054141-66.2022.8.26.0000,
Relator: Botto Muscari, Data de Julgamento: 05/04/2022, 182
Camara de Direito Publico, Data de Publicacao: 05/04/2022)
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Apelagdo — Agao anulatéria — ISS — Municipio de Sao Paulo -
Exercicios de 2010 a 2014 — Sentenca de improcedéncia — Pretensao
a reforma — Inadmissibilidade — Questédo preliminar — Auséncia de
nulidade no julgamento administrativo pelo Conselho Municipal de
Tributos (CMT) — Constitucionalidade da previsdo de voto de
qualidade em caso de empate — Precedentes - Entes federados que
possuem ampla margem legislativa para estruturar seu contencioso
administrativo, observadas as garantias constitucionais — Art. 112 do
CTN que nao tem o escopo de invalidar a adogao de critérios de
desempate favoraveis ao Fisco pela lei municipal — Além disso,
sendo a sistematica de votagdo parte crucial da arquitetura do
processo administrativo, a alteragao parcial pelo Poder Judiciario
geraria instabilidade e inviabilizaria o préprio CMT, cuja
instituicdo pelos municipios nao é obrigatoéria — [...] (grifo nosso)

— Sentenca mantida — Recurso desprovido.

(TJ-SP - AC: 10084144420198260053 SP 1008414-
44.2019.8.26.0053, Relator: Roberto Martins de Souza, Data de
Julgamento: 12/11/2020, 18 Camara de Direito Publico, Data de
Publicagao: 17/11/2020)

APELACAO — ACAO ANULATORIA DE DEBITO FISCAL — ISS —
MUNICIPIO DE SAO PAULO — Exercicios de 2009 a 2011 — Voto de
qualidade do Presidente do Conselho Municipal de Tributos, para fins
de desempate, por forga do disposto no art. 60, § 2° da Lei Municipal
n°® 14.107/2005, regulamentada pelo artigo 11 do Decreto Municipal n°
54.800/2014 - Nao caracterizagéo de irregularidade no critério de
desempate previsto na lei municipal que atende ao principio da
supremacia do interesse publico e nao afronta o principio da isonomia
- Em ambito administrativo, o interesse publico na arrecadacao de
tributos prevalece em caso de empate na analise e julgamento das
impugnagdes e recursos do contribuinte, ndo cabendo interpretagéo
extensiva ao disposto no artigo 112 do CTN, pois este apenas alude a
aplicagao de lei tributaria mais benéfica em caso de penalidade ao
contribuinte e que nada diz respeito ao exame da responsabilidade
deste no pagamento do tributo, com as consequéncias legais do
inadimplemento seja da obrigagdo principal seja da obrigagéo

acessdria — Auséncia, ademais, de reconhecimento de
inconstitucionalidade da lei local — (...) - Recurso improvido.
(TJ-SP - AC: 10305890320178260053 SP 1030589-

03.2017.8.26.0053, Relator: Rezende Silveira, Data de Julgamento:
16/12/2021, 14? Camara de Direito Publico, Data de Publicacgao:
14/01/2022)

APELACAO CIVEL. MANDADO DE SEGURANGCA. REGIME
ESPECIAL DE TRIBUTAGCAO. ICMS. CLASSIFICACAO DA
ATIVIDADE ECONOMICA - CNAE. REQUISITOS EXIGIDOS A
SEREM DESENVOLVIDOS PELA ATIVIDADE. AUSENCIA.
IMPOSSIBILIDADE DE ENQUADRAMENTO. DECISAO DO
TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE RECURSO FISCAL - TARF.
CRITERIO DE DESEMPATE. LEGALIDADE. (...). Ndo ha que se falar
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em ilegalidade na forma de desempate dos julgamentos realizados
pelo Tribunal Administrativo de Recursos Fiscais - TARF/DF se o
procedimento esta previsto no art. 88, § 1° da Lei Distrital n°
4.567/2011 e o 6rgao é constituido por meio de composigao paritaria.

(TJ-DF 07101487620188070018 DF 0710148-76.2018.8.07.0018,
Relator: CARMELITA BRASIL, Data de Julgamento: 11/09/2019, 2°
Turma Civel, Data de Publicagcao: Publicado no PJe : 13/09/2019 .
Pag.: Sem Pagina Cadastrada.)

TRIBUTARIO. APELACAO CIVEL. ACAO ORDINARIA. ISSQN.
NULIDADE DE AUTO DE INFRACAO NAO VERIFICADA. AUSENCIA
DE PROVA QUE DESCONSTITUA O AUTO DE INFRACAO
LAVRADO PELA AUTORIDADE ADMINISTRATIVA. ATOS
ADMINISTRATIVOS QUE GOZAM DA PRESUNCAO DE
VERACIDADE E LEGITIMIDADE. ALEGADA ILEGALIDADE E
INCONSTITUCIONALIDADE DO VOTO DE  QUALIDADE
PROFERIDO PELO PRESIDENTE DO CONSELHO DE
CONTRIBUINTES QUANDO DO JULGAMENTO DE SEU RECURSO
ADMINISTRATIVO. TESE AFASTADA. FIXACAO DE HONORARIOS
RECURSAIS EM FAVOR DO APELADO. REGRA DISPOSTA NO
ART. 85, § 11°, DO CPC/2015. Recurso nao provido; fixacdo de
honorarios advocaticios recursais, relatados e discutidos estes autos
de Apelagéo Civel n. , do Foro. VISTOS 0007923-93.2013.8.16.0004
Central da Comarca da Regiao Metropolitana de Curitiba — 12 Vara da
Fazenda Publica, em que é apelante DBM Marketing Direto Ltda. e
apelado MUNICIPIO DE CURITIBA. (TJPR - 12 C.Civel - 0007923-
93.2013.8.16.0004 - Curitiba - Rel.: Desembargador Ruy Cunha
Sobrinho - J. 18.09.2018)

(T-PR - APL: 00079239320138160004 PR  0007923-
93.2013.8.16.0004 (Acordao), Relator: Desembargador Ruy Cunha
Sobrinho, Data de Julgamento: 18/09/2018, 1° Camara Civel, Data
de Publicagao: 20/09/2018)

2.3. DO RESULTADO DOS RECURSOS JULGADOS POR VOTO DE QUALIDADE
NO CONSELHO MUNICIPAL DE TRIBUTOS DE SAO PAULO

Importante ressaltar que o voto de qualidade n&o representa uma tentativa de
manter a autuacdo a qualquer custo. Como exposto acima, trata-se de decisdo do
representante da administracdo publica baseada ndo s6 na sua conviccdo, mas
também na discricionariedade de, havendo duvida relevante no caso, decidir pela
manutengdo da autuagdo, a fim de se sujeitar a definitiva apreciacado pelo Poder
Judiciario.

Nesse sentido, os numeros sobre os julgamentos no CMT-SP, abaixo
apresentados, rechagam quaisquer argumentos de que os casos desempatados a

favor do fisco sao feitos de forma desarrazoada ou tendenciosa.
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Seguem tabelas que compilam os dados de levantamento dos casos julgados
e decididos por voto qualificado entre 2015 e 2020 pelo CMT-SP (dados atualizados
até 12 de abril de 2020).

Dos 303 recursos julgados por voto de qualidade, 175 sequer foram objeto de
discusséao judicial pelo contribuinte, tendo sido quitados, parcelados ou levados a

execucao fiscal pela Procuradoria do municipio.

Recursos mantidos com voto de qualidade no periodo de 2015 a 2020

L. Recursos mantidos Recursos nao Recursos discutidos em
Valor Histérico* X o % %
com voto de qualidade judicializados** ACE
RS 3.076.535.977,92 303 175 57,8% 128 42,2%

*valor do crédito sem juros e corregdo monetaria

**quitados, parcelados, créditos inscritos ou em execugdo fiscal.

Considerando-se apenas a desisténcia espontanea, isto &, a inciativa propria
do devedor em quitar os débitos ou aderir a parcelamentos, verifica-se um montante
de R$ 414.095.053,66, que corresponde a 13,46% do total de R$ 3.076.535.977,02
de créditos tributarios provenientes de recursos decididos por voto de qualidade.

Créditos quitados ou parcelados

o Quitados ou
Valor Histérico %
Parcelados

RS 3.076.535.977,92 | RS 414.095.053,66 |13,46%

*Valores histdricos, sem aplicagdo de desconto. Dados atualizados em 20/04,/2022.

Por sua vez, em relacdo aos recursos que mantiveram créditos tributarios e
houve contenda judicial transitada em julgado, verifica-se que 60,6% das decisbes

foram favoraveis ou parcialmente favoraveis ao fisco e 39,4%, aos contribuintes.

Recursos ACE -
. . Recursos ACE - .
Recursos discutidos . L. Decisoes
s DecisOes favoraveis| % L. %
em ACE - ja julgados 20 Fisco™ favoraveis ao

contribuinte

99 60 | 60,6% 391 39,4%

* 51 decisOes favordveis e 9 parcialmente favoraveis.
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2.4. DISCRICIONARIEDADE DO LEGISLADOR NA CRIAGCAO E COMPOSIGCAO
DO ORGAO JULGADOR ADMINISTRATIVO

Preliminarmente, deve-se destacar que o texto constitucional ndo exige a
existéncia de 6rgéo colegiado em 22 instancia administrativa, podendo ser, portanto,
uma autoridade julgadora singular, como ocorre em muitos entes federativos. Se tal
cenario nao é vedado pelo texto constitucional, sendo opgéao politica do legislador de
cada ente, mais especificamente do chefe do poder executivo, como preconiza, no
caso federal, por exemplo, o art. 61, §1°, Il, ‘e’, da Constituicdo da Republica, muito

menos seria a existéncia de um 6rgao colegiado sem paridade total.

Mas ressaltemos que 6rgao julgador administrativo colegiado, com metade
dos julgadores representante do fisco, e metade dos contribuintes, tendo o
representante da administragdo publica também o voto de desempate, nao

caracteriza quebra de paridade, como ja exposto acima.

Assim, nao ha nenhum obice juridico no tocante a haver um representante
indicado pela Fazenda que exerga nao s6 sua fungdo de julgador, mas também
profira voto de desempate quando necessario, de modo a nao ferir — pela
impossibilidade de a administragao publica ir ao Poder Judiciario para reverter uma

autuacao cancelada — a paridade de armas com os contribuintes.

Pensar de forma distinta traria a necessidade de alocar mais um servidor
publico para o 6rgao julgador. No caso do CMT-SP, por exemplo, a camara passaria
a ter, em vez de seis julgadores, sete. Isto, apenas para que o presidente nao
profira, nas situacdes de desempate, outro voto. Isso feriria a diretriz, que sempre

deve ser perseguida, de economia dos recursos publicos.

Conclui-se, portanto, que nao ha uma diretriz constitucional definida para a
estrutura e composicdo dos 6rgaos julgadores administrativos, ficando dentro do
ambito da autonomia de cada ente a escolha do modelo a ser adotado, e, de

preferéncia, o mais econémico em termos de recursos publicos.

3. DA APRESENTAGAO DE PROVAS NO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
MAIOR EFICIENCIA NA UTILIZAGAO DOS RECURSOS PUBLICOS

O poder-dever de fiscalizagao conferido a administracao tributaria supde a
prerrogativa de intimagdo para que, obrigatoriamente, sejam apresentados os

documentos necessarios para a apuragao do crédito tributario e analise de outros
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pedidos administrativos, tais como, pedidos de isencdo ou enquadramento em

regimes especiais.

No entanto, frequentemente, a administragao tributaria encontra obstaculos
em obter a documentagcdo necessaria, como, por exemplo, por contribuintes
fiscalizados que se recusam a apresentar contratos, anexos ou aditivos contratuais,
comprovantes de deducdes declaradas em nota fiscal, e diversos documentos que a

legislagao impde como obrigatoérios para a correta apuragao do crédito tributario.

Sem duvida, a legislagéo vigente apresenta solugdes para tais casos, como o
arbitramento, a glosa de deducbes e o indeferimento do pedido isengcdo ou do
enquadramento em regime especial. Nesses casos, um dos pilares da

fundamentacgao do ato administrativo é a propria nao apresentacdo dos documentos.

Ocorre que, na esfera federal, o art. 16, § 4°, do Decreto n°® 70.235/72
possibilita que a prova documental seja apresentada na impugnagéao, isto €, na
instauracdo da fase litigiosa do procedimento. Consequentemente, mesmo
lancamentos e atos administrativos fundamentados na ndo apresentacdo de
documentos podem ser combatidos no contencioso tributario por meio de provas

documentais anteriormente negadas ao Fisco.

Essa situagao leva a supressado da competéncia de analise da documentacao
pertinente pelos érgaos de fiscalizagao, transferindo as instancias julgadoras o énus
de analisar originariamente todo um extenso conjunto de novas provas documentais,
levando, muitas vezes, a solicitacdo de diligéncia, acarretando n&o sé um
julgamento administrativo mais moroso, mas também elevando a ineficiéncia na

utilizacdo dos recursos publicos.

A aplicagao irrestrita do principio da verdade material subverte a l6gica do
processo administrativo, que deve prezar pela celeridade, tornando o fisco refém do
contribuinte de ma-fé. A legislagdo atual incentiva o contribuinte a ndo atender a
fiscalizagdo, visto que pode sonegar documentos que estdo em sua posse e
apresenta-los, sem qualquer prejuizo, em sede de impugnagdo, podendo inclusive
fundamentar sua arguicdo na nulidade do ato administrativo consubstanciado no

auto de infracdo por nao ser condizente com a realidade dos fatos.
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N&do se pode olvidar que a finalidade do contencioso € o controle da
legalidade dos atos administrativos. Nas hipéteses em que os atos administrativos
estejam fundamentados na n&o apresentacdo de documentos, a matéria que deveria
ingressar no contencioso administrativo deve se limitar a justificativa do contribuinte
para nao apresentacdo do solicitado e a legalidade ou validade juridica das

conclusdes e consequéncias impostas pela administragao publica.

Desta feita, sugere-se a alteragao do Decreto Federal n° 70.235/72, hoje com
forca de lei, deslocando-se o prazo para apresentagao de provas, salvo excecgdes ali
previstas, da impugnacgao para o procedimento fiscal:

1°) revogando-se o § 4° do art. 16 do referido Decreto; e

2°) transferindo-se o conteudo do mesmo § 4° para o art. 9° do Decreto
Federal, que trata, entre outros, da instrucdo probatéria dos autos de infragdo e

notificagdes de langamento, inserindo-lhe o § 8°, da seguinte forma:

Art. 9°. A exigéncia do crédito tributario e a aplicagcdo de penalidade isolada
serdo formalizados em autos de infracdo ou notificagdes de lancamento,
distintos para cada tributo ou penalidade, os quais deverdo estar instruidos
com todos os termos, depoimentos, laudos e demais elementos de prova
indispensaveis a comprovagao do ilicito. (Redacao dada pela Lei n°® 11.941,
de 2009):

(...)

§ 8°. A prova documental sera apresentada no procedimento fiscal, precluindo
o direito de o contribuinte fazé-lo em outro momento processual, a menos

que:

a) fiqgue demonstrada a impossibilidade de sua apresentagdo oportuna, por

motivo de forga maior;
b) refira-se a fato ou a direito superveniente;

c) destine-se a contrapor fatos ou razdes posteriormente trazidas aos autos.
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A sugestao e intengdo € a mesma no tocante a legislagdo municipal de Sao Paulo,
com as alteragdes pertinentes na Lei n° 14.107/2005, onde conteudo idéntico
encontra-se hoje no seu art. 21:

Art. 21. A prova documental devera ser apresentada na impugnagéo, a menos
que:

| - figue demonstrada a impossibilidade de sua apresentagao oportuna por
motivo de forga maior;

Il - refira-se a fato ou a direito superveniente;

lIl - destine-se a contrapor fatos ou razdes posteriormente trazidas aos autos.
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