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1. Tema, contexto e delimitacdao de escopo

A presente proposta de pesquisa tem por tema a avaliagdo do contencioso
administrativo fiscal no contexto brasileiro, a fim de apurar, processar e analisar os
dados necessarios a deteccdo da possibilidade de fomentar sua utilizagdo como uma
medida cooperativa entre fisco e contribuinte e de redugao da litigiosidade judicial.

A inspiracdo para o projeto decorreu da andlise do sumario executivo do
relatério “Justica em nimeros”?, elaborado pelo Departamento de Pesquisas Judiciarias
do Conselho Nacional de Justiga, que evidencia que as demandas de natureza tributaria
representam um percentual expressivo do volume de processos em tramite perante o
Poder Judiciario. Um exemplo do que é citado no relatorio, é a constatacao de que as
execucoes fiscais representam 35% do volume de casos judiciais pendentes, ao passo
em que representam 65% de todos os processos de execucdo em andamento.

E ndo obstante apresentem também os maiores indices de congestionamento? no
Poder Judiciario, os dados coletados e processados pela Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional evidenciaram que, no ano de 2021, as execugoes fiscais foram responsaveis
pela recuperacdo de somente 20,9%3 dos débitos inscritos na divida ativa da Unido.

A breve abordagem desses poucos dados da indicios a respeito da problematica
que se pretende tratar como mote central da pesquisa proposta, que é o
congestionamento excessivo de demandas tributarias ao Poder Judiciario. Nesse
sentido, sdo conhecidos os esfor¢os de estudiosos e do Poder Legislativo com a
finalidade de se promover métodos alternativos de solugao de litigios fiscais, a exemplo
da regulamentacdo da transacdo, do negocio juridico processual e da (ainda)
embrionaria arbitragem tributaria.
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Porém, a proposta dessa pesquisa partiu também da constatacdo de que pouco
se fala sobre o quanto o percurso pelo contencioso administrativo, com uma atuagao
cooperativa entre fisco e contribuinte, também poderia contribuir com a redugao de
litigios judiciais, a despeito de os precedentes exarados pelos tribunais administrativos
serem atentamente monitorados ndo somente pelos estudiosos e profissionais da area,
mas, também, pelos olhos atentos do mercado.

Em uma primeira analise, uma observacdo importante é o fato de que o
contencioso administrativo fiscal ndo poderia ser classificado como uma medida
alternativa de resolugdo de litigio, justamente em razao de sua natureza contenciosa.
Por outro lado, a dicotomia de sua classificacdo cientifica, que concatena a natureza
juridica de processo contencioso ao procedimento de aperfeicoamento do langamento
tributario, permite ao menos a tentativa de al¢a-lo a uma modalidade de medida de
mitigacdo cooperativa ao litigio judicial.

Assim, o escopo da presente pesquisa sera delimitado a um diagndstico do
contencioso administrativo fiscal, com foco especial no ambito federal e estadual, com o
objetivo especifico de (i) diagnosticar a relevancia pratica da discussao administrativa,
pela quantificagdo de litigios solucionados sem a intervencdo do Poder Judiciario e a
identificacao das espécies de discussao que prosseguem sendo discutidas judicialmente,
(ii) estabelecer as principais problematicas levam a subutilizagdo do contencioso
administrativo fiscal e/ou a adocdo de medida judicial como primeira alternativa, bem
como a possibilidade de o contribuinte utilizar do contencioso administrativo para
discussdes antiexacionais; e (iii) avaliar os projetos de lei em curso, a legislacao vigente
e quais medidas poderiam ser propostas para fomentar o contencioso administrativo
fiscal, dotado de procedimentos cooperativos entre fisco e contribuinte, como medida
de mitigacdo a excessiva judicializacdo de demandas tributarias.

Assim, a questdo central que se perseguira sera: considerando a dicotomia de sua
natureza de aperfeicoamento do langamento tributario frente as garantias ao
contraditério e ampla defesa, o que precisa ser feito para que o contencioso
administrativo possa ser considerado como medida cooperativa de mitigacao do
excesso de judicializacdo das demandas tributarias?

Para tanto, o modelo de pesquisa predominante almejado é de resolucao de
problema, com o diagnostico do cenario atual e possibilidades de tratamento, com a
proposicdo de alternativas de agdo juridicamente embasadas. Havera também viés de
trabalho exploratorio, pela investigacao dos dados estatisticos em ambito nacional e de
orgdos internacionais, como forma de extrair uma melhor pratica e proposta de
aprimoramento.

2. Quesitos, fontes de pesquisa e formas de acesso

Contextualizacao fatica
Historico e cendrio atual

e Exposicdo das origens historicas do contencioso administrativo tributario
no Brasil e o contexto atual.
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e Identificar se hd norma geral que estabeleca ou regulamente o
contencioso administrativo fiscal a todos os entes federados.

Diagnostico da regulamentacao e emprego do contencioso administrativo fiscal

e Como esta regulamentado o contencioso administrativo fiscal no ambito
federal: quais as espécies de discussao litigiosa, recursos previstos e
organizac¢do dos dérgdos julgadores.

e Com base nessas regulamentacgdes, identificar quais procedimentos que
permitem a participacdo do contribuinte ao longo do contencioso, bem
como a dilacao probatéria majoritariamente regulamentada e admitida na
pratica.

e Para Estados, Distrito Federal e Municipios capitais, a abordagem sera
evidenciada pela segregacdo dos seguintes blocos (i) existéncia de
processo administrativo fiscal regulamentado, e (ii) existéncia de duplo
grau de jurisdigao.

Problematicas do contencioso tributario no ambito judicial

¢ Principais problematicas do contencioso tributario judicial, abordando-se
aspectos como o alto estoque de processos e o tempo médio de duragao
desse contencioso.

e Quais sao as medidas alternativas de resolugao de litigios vigentes e as
que tramitam com proposicao de projeto de lei.

e Identificacao da existéncia de tratamento legal ou projeto de lei que alce
o contencioso administrativo fiscal como medida de mitigacao ao litigio
judicial, tanto para o questionamento de langamentos quanto para
discussoes de ordem antiexacional.

Fontes: historico legislativo e investigacdo em registros historicos, para detectar
os primeiros registros de um contencioso voltado as questdes tributarias no
Brasil. Andlise da legislacao vigente do contencioso administrativo fiscal da
Unido, Estados, Distrito Federal e capitais, para identificacdo de perfis
predominantes e classificagcdo do grau de participacao do contribuinte nos perfis
identificados. Andlise dos dados estatisticos divulgados pelo Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais e do Relatério de Diagnoéstico do Contencioso
Tributdrio Administrativo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil em
conjunto com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).

Referencial tedrico-normativo
e Qual a natureza juridica, os principios constitucionais aplicaveis ao
contencioso administrativo tributario e a sua posicio no Direito
Administrativo, no Direito Tributario e no Direito Processual Civil?

e (Como se compatibilizam as naturezas de aperfeicoamento do langcamento
tributario, ato administrativo e de processo com garantia de contraditério?
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Haveria limitagdao de ordem constitucional e legal para o contribuinte se valer
do contencioso administrativo com pretensdo antiexacional?

Quais sdo as principais hipoteses da instauracdo do contencioso
administrativo fiscal e em que medida a lei e os dados empiricos evidenciam
que o0 percurso por esse contencioso é vantajoso ao fisco e ao contribuinte?

Fontes: doutrina de Direito Tributario e de Direito Administrativo.
Jurisprudéncia que tenha abordado a natureza juridica do contencioso
administrativo.

Abordagem analitica

Ha dados estatisticos que evidenciem o estoque de processos administrativos
fiscais e o prazo médio de sua duracao? Ha evidéncias sobre a quantidade de
processos administrativos cujo mérito é posteriormente submetido ao Poder
Judiciario?

De que maneira o fomento ao percurso do contencioso administrativo fiscal
pode contribuir com a redug¢do da litigiosidade judicial, tanto quanto a
discussdo do mérito do lancamento, quanto em relacdo a acdes antiexacionais
e temas acessorios (e.g., arrolamentos, garantias, produgdo de provas, etc.)?

Como a composicao paritaria do drgao julgador e os critérios de desempate
impactam no prosseguimento da discussao a esfera judicial? Haveria um
modelo de critério de desempate que melhor atenda as garantias do crédito

tributario e a mitigacdo da litigiosidade judicial?

Os projetos de lei atuais enderegcam as principais problematicas e os pontos
que poderiam fortalecer o contencioso administrativo fiscal como alternativa
ao litigio judicial?

Quais medidas cooperativas vém sendo oferecidas pelo fisco no ambito do
contencioso administrativo fiscal? Quais outras medidas poderiam ser
propostas com a finalidade de promover um contencioso mais célere,
participativo e que efetivamente coopere a redugao da litigiosidade judicial?

Fontes: Jurisprudéncia que tenha abordado a forca e relevancia do contencioso
administrativo tributdrio. Andlise de dados divulgados pela OCDE, dos
diagnosticos realizados pelo BID e pelo CNJ, e de outras fontes estatisticas
realizadas em sede académica no Brasil. Uso da prépria experiéncia. Entrevista
com advogados da area e julgadores que atuam/tenham atuado em
representacdo do fisco e dos contribuintes em tribunais administrativos.



Recomendacoes finais
e Como estabelecer um procedimento base uniforme ao contencioso
administrativo tributario em todas as esferas, por meio de uma lei geral aplicavel
a todos os entes, a fim de que o instrumento possa ser efetivamente adotado
como alternativa a discussao judicial.
e Ha evidéncias de qual critério de desempate melhor atenderia aos requisitos do
crédito tributario e a redugao da litigiosidade judicial?

e Quais alteracdes legislativas podem ser promovidas, com a indicacao de
sugestdes de alteracao aos projetos de lei em andamento.

3. Relevancia pratica, carater inovador e potencial de impacto

O trabalho é relevante a medida em que seu escopo é trazer luz a um tema que
tem pouca atenc¢do do ponto de vista doutrinario e legislativo, que é a valorizacao do
contencioso administrativo fiscal como alternativa de mitiga¢cdo das demandas judiciais,
inclusive como mecanismo de cooperagdo entre fisco e contribuinte. Além disso, a
pratica profissional da indicios de que a adesdo a essa espécie de contencioso ainda é
baixa, ndo somente pela pouca informacgao a respeito do tema, como também em razao
da complexidade do direito tributario e dos altos custos envolvidos na contratacdo de
defesa especializada.

Do ponto de vista da Administracao Publica, esse contencioso é um custo estatal
que geralmente ja faz parte da estrutura do Poder Executivo na esfera federal e de
muitos estados e municipios, mas que, porém, ainda é subutilizada na pratica e, por
muitas vezes, é tratado como um procedimento de mera “passagem”, isto é, sem uma
efetiva participacdo do contribuinte nas discussdes tributarias sobre as quais pairam
duvidas.

Assim, considerando o cenario de excessiva beligerancia judicial em paralelo a
um contencioso administrativo fiscal subutilizado, a pesquisa proposta é relevante a
medida em que traz luz a essa problematica e ao potencial que o procedimento oferece
em termos de justica fiscal, cooperacdo, arrecadagdo e redugdo de litigiosidade fiscal.

A andlise se destina, portanto, tanto aos estudiosos do tema quanto aqueles que
tem desse procedimento como objeto de sua pratica profissional, seja por parte do fisco
ou do contribuinte, com o objetivo de fornecer os dados que possam ser processados e
empregados na respectiva pratica. Além disso, destina-se também ao Poder Legislativo
e ao Poder Executivo, tanto pela exposicdo dos dados quanto pelas proposi¢cdes de
ordem pratica a promog¢dao do contencioso administrativo fiscal com a finalidade
objetivada neste trabalho de pesquisa.

Por fim, as proposi¢des de ordem pratica que serdo trazidas como um resultado
das pesquisas realizadas, poderdo transformar a realidade a medida em que possam
orientar a atividade legislativa e administrativa visando a promog¢do do contencioso
administrativo fiscal como um instrumento de eficiéncia da atuagdo da Administracao
Publica, com impactos diretos e indiretos a demanda do Poder Judiciario, e como
instrumento de cooperacgdo entre fisco e contribuinte que, por seu turno, merece o
devido fomento e viabilizagcdo do acesso a todas as camadas de contribuintes.



4. Familiaridade com objeto da pesquisa

Atuacdo desde 2007 na area do contencioso tributario, como advogada desde
janeiro/2010 com atuac¢do exclusiva nessa seara, em todas as esferas. Ao longo da
carreira, houve periodos de dedicagdo exclusiva da pratica ao contencioso
administrativo tributario, atuando na defesa de contribuintes em todas as fases que
podem anteceder a discussdo judicial, desde os procedimentos fiscalizatdrios até os
recursos em ultima instancia quando instaurado o contencioso fiscal.

Interesse académico especial pelo tema, com alguns artigos que abordam
aspectos do contencioso administrativo fiscal e a andlise de jurisprudéncia de tribunais
administrativos*.
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