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Resumo: O artigo analisa a (in)eficiéncia do Abstract:  This article analyzes  the
atual modelo de processo administrativo (in)efficiency of the current model of
tributario no Brasil, marcado pela auséncia administrative tax proceedings in Brazil,
de uma lei geral, pela limitacdo das characterized by the absence of a general law,
competéncias dos tribunais administrativos e the limited competence of administrative tax
pela estrutura paritaria dos o6rgaos recursais. courts, and the parity-based structure of
A partir da comparacdo com os sistemas appellate bodies. By comparing the systems
adotados na Franca, Itdlia e Inglaterra, adopted in France, Italy, and England, the
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discute-se a viabilidade de incorporar
elementos de especializagdo técnica e maior
efetividade a realidade brasileira. O texto
também revisita o Anteprojeto de Codigo de
Processo Administrativo Tributario de 1995
e analisa as inovagdes propostas pelo Projeto
de Lei n® 2.483/2022. Constata-se que a
superagao das disfungdes atuais exige um
novo arranjo normativo, pautado pela
uniformidade, especializacdo e seguranca
juridica.
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study discusses the feasibility of incorporating
elements of technical specialization and
greater effectiveness into the Brazilian
context. The text also revisits the 1995 Draft
Bill of the Administrative Tax Procedure
Code and examines the innovations proposed
by Bill No. 2,483/2022. It concludes that
overcoming the current dysfunctions requires
a new normative framework grounded in
uniformity, specialization, and legal certainty.
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INTRODUCAO

O processo administrativo tributario brasileiro constitui uma das engrenagens centrais
da relacdo entre o Estado e o contribuinte, funcionando como instrumento de controle da
legalidade da atuacao fiscal e de realizagao dos direitos fundamentais no ambito tributario. No
entanto, a auséncia de uma lei geral que discipline de forma uniforme os procedimentos
adotados pelos diferentes entes federativos gera uma fragmentagao normativa que compromete
tanto a eficiéncia administrativa quanto a seguranga juridica. Essa multiplicidade de regimes
somada a limitacao das competéncias dos tribunais administrativos evidencia as disfuncdes de
um modelo que se mostra desatualizado frente as demandas contemporaneas de racionalidade
e efetividade.

A relevancia do tema se intensifica no contexto atual de busca por um sistema tributario
mais simples, transparente e harmonico, objetivo reafirmado pela Reforma Tributéria
promovida pela Emenda Constitucional n® 132, de 2023. Se por um lado o pais avanga na
simplificacdo da tributagdo sobre o consumo, por outro ainda carece de uma reestruturacao
processual que assegure a coeréncia e a efetividade da atuagdo estatal. A ineficiéncia do
contencioso administrativo, marcada por excesso de litigiosidade e morosidade, impacta nao
apenas a arrecadagdo e a previsibilidade fiscal, mas também o exercicio dos direitos dos
contribuintes e a propria legitimidade do Estado.

Nesse panorama, compreender as causas estruturais da ineficiéncia do modelo vigente
¢ condicdo indispensavel para o aprimoramento da justica fiscal. A comparagcdo com as
experiéncias estrangeiras, especialmente de paises como Franga, Itdlia e Inglaterra, revela
caminhos possiveis para a incorporacao de elementos de especializagdo técnica, uniformidade
procedimental e valorizacdo dos meios autocompositivos. A andlise desses modelos permite
refletir sobre como o Brasil pode compatibilizar sua tradi¢do de jurisdigdo una com a
necessidade de modernizagao ¢ de fortalecimento da esfera administrativa como instancia de
solucdo de controvérsias tributarias.

O presente artigo, portanto, propde-se a analisar criticamente a (in)eficiéncia do atual
modelo de processo administrativo tributdrio brasileiro. Para tanto, parte-se da investigacao dos
sistemas de jurisdicdo administrativa em perspectiva comparada, revisita-se o Anteprojeto de
Codigo de Processo Administrativo Tributario de 1995 e examinam-se as propostas de reforma
mais recentes, com destaque para o Projeto de Lei n® 2.483, de 2022. Busca-se, com isso,
evidenciar os principais entraves e propor diretrizes para a constru¢do de um contencioso
administrativo tributdrio mais justo, célere e racional, capaz de equilibrar o interesse
arrecadatorio do Estado com as garantias fundamentais do contribuinte e de contribuir para a
efetividade do sistema tributdrio nacional.
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1. SISTEMAS DE JURISDICAO ADMINISTRATIVA

A organizagdo da fung¢do jurisdicional constitui uma das questdes fundamentais do
direito processual, influenciando diretamente na estruturacdo dos sistemas de resolugdo de
conflitos entre a Administracdo Publica e os particulares. No ambito especifico do processo
administrativo fiscal, a escolha entre sistemas de unidade ou dualidade de justica assume
particular relevancia, determinando nao apenas a competéncia para conhecer dos litigios
tributarios, mas também influenciando a natureza e os procedimentos aplicdveis a resolucao
desses conflitos.

O presente capitulo dedica-se a andlise das principais caracteristicas de ambos os
sistemas, promovendo uma avaliagdo critica das vantagens e desvantagens inerentes a cada
modelo organizacional.

No regime de “jurisdi¢do una” toda atividade administrativa pode ser revista pelo Poder
Judiciario. O sistema de unidade de justiga caracteriza-se pela concentragdo da funcdo
jurisdicional numa tnica ordem jurisdicional, tradicionalmente a Justica Comum, que detém
competéncia universal para conhecer de todos os litigios, independentemente da natureza das
partes envolvidas ou da matéria em discussdo, conforme conceitua Hely Lopes Meirelles.*

Contudo, o Poder Judiciario, ao fiscalizar as agdes da Administragdo Publica, deve
restringir-se apenas ao exame da legalidade dos atos, sem adentrar no mérito administrativo
propriamente dito. Isso significa que os juizes ndo podem questionar ou substituir as escolhas
feitas pelos administradores publicos quando estas envolvem critérios de conveniéncia e
oportunidade - elementos que caracterizam a discricionariedade administrativa. Essa limitagao
¢ essencial para preservar a autonomia de cada poder e evitar que o Judicidrio invada a esfera
de competéncia do Executivo, substituindo decisdes técnicas e politicas tomadas por
autoridades legitimamente investidas dessa fung¢ao.

O Brasil adota o sistema de jurisdicao una, conforme estabelecido no inciso XXXV do
art. 5° da Constitui¢do Federal de 1988: “a lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario
lesdo ou ameacga a direito”. Assim, qualquer litigio pode ser revisto pelo Poder Judiciario.
Conforme destaca Cleucio Santos Nunes, essa posicao ja foi inclusive ratificada pelo Supremo
Tribunal Federal através da Simula n® 473, a qual estabelece a possibilidade da Administragao
anular ou revogar seus proprios atos, com a ressalva da protecdo dos direitos adquiridos e da
apreciagio judicial, em todos os casos.’

Como vantagem do sistema de jurisdigdo una podemos citar a imparcialidade dos
julgadores, que decorre da independéncia institucional do Poder Judiciario e das garantias

4 O sistema judiciério ou de jurisdigdo inica, também conhecido por sistema inglés e, modernamente, denominado
sistema de controle judicial, ¢ aquele em que todos os litigios - de natureza administrativa ou de interesses
exclusivamente privados - sdo resolvidos judicialmente pela Justica Comum, ou seja, pelos juizes e tribunais do
Poder Judicidrio. Tal sistema ¢ originario da Inglaterra, de onde se transplantou para os Estados Unidos da América
do Norte, Bélgica, Roménia, México, Brasil e outros paises. MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, José
Emmanuel. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. atual. até a Emenda Constitucional 90, de 15 set. 2015. Sao
Paulo: Malheiros, 2016, p. 59.

> NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributério. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024, p.
260.

ISSN 1980 - 8860

RVMD, Brasilia, V. 20, n° 1, 2026.




REVISTA DO MESTRADO EM DIREITO

DA UNIVERSIDADE CATOLICA DE BRASILIA

5

constitucionais asseguradas aos magistrados (como vitaliciedade, inamovibilidade e
irredutibilidade de subsidios), permitindo que julguem sem sofrer pressdes externas, inclusive
quando suas decisdes contrariam os interesses da Administracao Publica.

Uma das principais desvantagens do sistema, tal como funciona atualmente no Brasil, ¢
a exigéncia de especializagdo por parte dos juizes da justiga comum, sejam eles estaduais ou
federais, para julgar determinadas controvérsias. Essa especializagdo, no entanto, ¢ de dificil
concretizacdo, dado o volume e a diversidade de matérias que esses magistrados precisam
enfrentar. Como consequéncia, os juizes acabam tendo de atuar de forma generalista, o que
pode levar a decisdes que geram forte percepgao de injustica — especialmente no que se refere
a Administragdo Publica. Em muitos casos, os interesses individuais acabam sendo
privilegiados em detrimento do interesse coletivo, com base na ideia de que o cidaddo esta
sempre em posi¢ao de desvantagem frente ao poder publico.

O outro modelo jurisdicional adotado em alguns paises ¢ o denominado sistema
contencioso-administrativo, também conhecido como sistema de dualidade de jurisdicdo. Nesse
modelo, existem pelo menos dois 6rgdos jurisdicionais atuando em matérias distintas. Porém,
cada um desses ramos possui autoridade para proferir decisdes autonomas e definitivas, que
produzem coisa julgada, sem que haja possibilidade de revisdo ou reapreciagdo por parte do
outro.°

O sistema dualista de jurisdicdo surgiu na Franca, logo apos a Revolucdo Francesa. A
ideia era separar as fung¢des administrativas das func¢des judiciais, impedindo que os juizes
comuns interferissem nas decisdes do governo. Essa separacao foi estabelecida pela Lei de 16-
24 de agosto de 1790, que proibia os tribunais de julgar atos da Administra¢do.” Com isso, foi
criada uma Justica administrativa propria, com orgaos especializados, como o Conselho de
Estado (Conseil d’Etaf), para resolver os conflitos entre o Estado e os cidaddos. Segundo José
dos Santos Carvalho Filho®:

Esse sistema, adotado pela Franga e pela Italia, entre outros paises
sobretudo europeus, apresenta juizes e tribunais pertencentes a Poderes
diversos do Estado. Em ambas as Justigcas, as decisdes proferidas
ganham o revestimento da res iudicata, de modo que a causa decidida
numa delas ndo mais pode ser reapreciada pela outra. E desse aspecto

6 Referindo-se 4 opgdo brasileira de ndo ado¢do do modelo dual, destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro
sobre o tema: “Esse dispositivo significa a adogdo, no direito brasileiro, do sistema de unidade de jurisdigdo, ao
contrario de outros paises que seguiram o direito francés e adotaram o sistema da dualidade de jurisdi¢do, que
admite, ao lado da jurisdi¢gdo comum, a jurisdigdo administrativa, com competéncia para dirimir conflitos de
interesse envolvendo a Administragdo Publica, com for¢a de coisa julgada”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito Administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022, p. 1406.

7 A Revolugdo (1789), imbuida de liberalismo e ciosa da independéncia dos Poderes, pregada por Montesquieu,
encontrou ambiente propicio para separar a Justica Comum da Administragdo, com o qué atendeu nao so6 ao desejo
de seus doutrinadores como aos anseios do povo ja descrente da ingeréncia judiciaria nos negocios do Estado.
Separaram-se os Poderes. E, extremando os rigores dessa separacdo, a Lei 16, de 24.8.1790, dispds: "As fungdes
judiciarias sdo distintas e permanecerao separadas das fun¢des administrativas. Nao poderdo os juizes, sob pena
de prevaricagdo, perturbar, de qualquer maneira, as atividades dos corpos administrativos”. MEIRELLES, Hely
Lopes; BURLE FILHO, Jos¢ Emmanuel. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. atual. at¢ a Emenda
Constitucional 90, de 15 set. 2015. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 56.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p.
1411.
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que advém a denominacdo de sistema de dualidade de jurisdicdo: a
jurisdi¢do ¢ dual na medida em que a fung¢do jurisdicional ¢ exercida
naturalmente por duas estruturas organicas independentes — a Justica
Judiciaria e a Justica Administrativa.

Conforme destaca Carvalho Filho, o sistema de dualidade de jurisdi¢do apresenta como
principal beneficio a especializagio técnica dos julgadores.’ Isso significa que, por conhecerem
melhor a realidade da Administragdo Publica ¢ suas normas internas, os tribunais
administrativos conseguem julgar de forma mais técnica e adequada ao contexto pratico, o que
aumenta a qualidade e a coeréncia das decisdes. Outro ponto relevante € a descongestionamento
do Judiciario Comum, ja que parte significativa dos conflitos entre particulares e o Estado ¢
resolvida no &mbito administrativo, reduzindo a sobrecarga de processos nos tribunais judiciais.
Por fim, o sistema dualista ainda refor¢a a autonomia da Administragdo Publica, permitindo
que os conflitos sejam resolvidos em suas proprias estruturas.

Contudo, o sistema dualista também apresenta suas desvantagens, principalmente no
que diz respeito a falta de imparcialidade e a dificuldade de acesso a uma revisao judicial plena.
Uma das criticas mais recorrentes ¢ o fato de que os tribunais administrativos, embora possuam
certa autonomia, ainda fazem parte da estrutura do Estado, o que pode comprometer a
neutralidade do julgamento em favor da Administragdo Publica. Como bem pontua Meirelles,
entre outros inconvenientes sobressai o do estabelecimento de dois critérios de Justica: um da
jurisdi¢do administrativa, outro da jurisdi¢do comum.!® Além disso, a inexisténcia de controle
jurisdicional amplo sobre as decisdes administrativas pode restringir o direito de acesso a justica
e comprometer a prote¢cdo dos direitos fundamentais dos administrados.

2. PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO EM PERSPECTIVA
COMPARADA

O Processo Administrativo Tributario € um instrumento essencial para a resolugdo de
conflitos entre o contribuinte e o Estado, permitindo que questdes fiscais sejam analisadas
inicialmente na esfera administrativa. No cenario internacional, diferentes paises adotam
modelos distintos para lidar com esses litigios, refletindo suas tradi¢des juridicas. Enquanto
sistemas como o francés seguem a dualidade de jurisdicdo, com tribunais administrativos
especializados, paises como o Brasil adotam, em regra, a jurisdi¢gdo unica, submetendo os
conflitos ao Poder Judiciario.

Este capitulo tem como objetivo apresentar uma visdo comparada do processo
administrativo tributario em diferentes ordenamentos, com €nfase na contribui¢ao do Direito
Comparado para o aprimoramento do sistema brasileiro.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrative. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p.
1412.

1" MEIRELLES, Hely Lopes; BURLE FILHO, Jos¢ Emmanuel. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. atual.
até a Emenda Constitucional 90, de 15 set. 2015. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 56.
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A Franga adota, de forma consolidada, o modelo de jurisdi¢ao dual, no qual os conflitos
entre os cidadaos e a Administracdo Publica, bem como entre pessoas juridicas de direito
publico e privado e o Poder Publico, sdo resolvidos fora da esfera do Poder Judicidrio comum.
Nesse sistema, as controvérsias administrativas sdo julgadas por um 6rgdo especializado, o
Conselho de Estado (Conseil d’Etaf), que exerce miultiplas fungdes: atua como instancia
jurisdicional no contencioso administrativo, desempenha atribui¢des administrativas e ainda
emite pareceres de carater consultivo.'!

No sistema juridico francés, vigora uma verdadeira jurisdicdo administrativa,
responsavel por julgar os litigios entre o Estado e os administrados, inclusive nas matérias
tributarias e, de forma destacada, nas execugdes fiscais. A estrutura desse contencioso
administrativo € composta por diferentes instancias. Em primeiro grau, encontram-se 0rgaos
internos da propria Administragdo, que atuam como instancias iniciais para resolver os conflitos
entre Fisco e contribuinte, denominados 6rgaos de Contencioso Administrativo (Contentieux
Administratifs). Das decisdes proferidas nesses orgdos € possivel interpor recurso para os
tribunais administrativos, que funcionam como segunda instancia. Posteriormente, cabe
apelagdo as Cortes Administrativas de Apelagdo, instncia superior. No dpice da estrutura esta
o Conselho de Estado (Conseil d’Etat), 6rgio maximo do contencioso administrativo francés,
com competéncia para uniformizar a interpreta¢io do direito administrativo e tributario.'> E
nesse ambiente jurisdicional especializado que se desenvolvem as execugdes fiscais, com forte
presenca de expertise técnica e autonomia decisoria em relagdo ao Poder Judicidrio comum.

O Fisco francés organiza sua atuacdo em trés nucleos operacionais distintos, que se
sucedem de forma logica no processo de apuragdo e cobranga do crédito tributario. O primeiro
nucleo diz respeito a liquidacdo do tributo, ou seja, a fixagdo da matéria tributavel (matéria
imponivel) e a determinacao do montante devido pelo contribuinte. Trata-se da fase em que se
identifica o fato gerador e se calcula o valor do tributo. Em seguida, ha o segundo ntcleo,
correspondente a fiscalizagcdo propriamente dita, no qual se procede ao controle da veracidade
das informagoes fornecidas pelo contribuinte e a verificagdo de eventuais omissdes, erros ou
insuficiéncias na apuragao do tributo. Por fim, o terceiro nticleo refere-se a cobranca do crédito
tributério (encaissement), materializada por meio da execucao fiscal, que pode incluir medidas
coercitivas como penhora, bloqueio de bens e constri¢des patrimoniais, em conformidade com
os poderes conferidos a Administragio Tributéria.'?

Esse modelo evidencia a racionalidade do sistema francés, estruturado de forma a
garantir a efetividade da arrecadagdo, ao mesmo tempo em que oferece meios de controle e
impugnacao ao contribuinte, dentro da logica do contencioso administrativo especializado.

O ordenamento juridico italiano adota, em sua estrutura formal, o0 modelo de dualidade
de jurisdi¢do, caracterizado pela existéncia de uma jurisdicdo administrativa propria, com
competéncia para julgar os litigios entre o Poder Publico e os particulares, especialmente no
exercicio de prerrogativas publicas. Nesse sistema, o Conselho de Estado (Consiglio di Stato)

"' NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 262.

2. GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Forum, 2009, p. 136.

13 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A execucdo fiscal administrativa no direito tributario
comparado. Belo Horizonte: Férum, 2009, p. 137.
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ocupa papel de destaque, funcionando como 6rgdo méximo da jurisdi¢do administrativa e
exercendo também funcdo consultiva, a semelhanca do modelo francés.'

A Constituicio da Republica Italiana de 1948'° d4 suporte a essa estrutura, com diversas
previsoes normativas. O artigo 97 determina que a Administragdo Publica deve atuar com
imparcialidade, o que justifica a existéncia de 6rgdos independentes do Executivo para o
julgamento de conflitos administrativos. Ja o artigo 125 prevé que o Conselho de Estado sera
assistido por o6rgdos de jurisdigdo administrativa de primeiro grau, distribuidos pelas regides
conforme dispuser a legislacdo infraconstitucional. Assim, o sistema jurisdicional
administrativo ¢ composto por tribunais regionais administrativos e pelo proprio Conselho de
Estado, responsavel por uniformizar a jurisprudéncia em sede recursal.

Contudo, o sistema italiano apresenta caracteristicas que relativizam a rigidez da
dualidade de jurisdigdo, sobretudo em razdo do que dispde o artigo 113 da Constitui¢do, que
assegura aos cidaddos o direito de obter tutela jurisdicional contra atos da Administracdo tanto
perante a jurisdi¢do ordinaria quanto administrativa. Essa abertura normativa, interpretada em
conjunto com o artigo 24, que garante o acesso a justica, tem levado parte da doutrina a
questionar se o sistema italiano configura de fato um regime de jurisdi¢do dual pura, como o
francés. A jurisdicdo administrativa italiana ¢ autobnoma, mas a Constitui¢ao admite hipdteses
de controle também pelo Judiciario comum, o que pode atenuar a rigidez da separagdo
jurisdicional.

Além disso, o artigo 103 da Constituicdo limita a competéncia da jurisdi¢ao
administrativa as matérias previstas em lei, reforcando o entendimento de que nao se trata de
uma jurisdi¢do plena e exclusiva, mas de uma jurisdigdo especial, com alcance delimitado
normativamente. Essa caracteristica diferencia o modelo italiano do francés, onde a jurisdi¢ao
administrativa possui competéncia exclusiva e definitiva sobre os litigios administrativos, sem
possibilidade de revisdo pela justiga comum.

Portanto, embora a Itdlia mantenha uma estrutura propria de jurisdicdo administrativa,
com tribunais especializados e previsdo constitucional, a possibilidade de revisdo judicial por
parte da jurisdigdo ordinaria e a facultatividade de acesso ao Judicidrio comum em
determinados casos colocam em debate a efetiva configuragdo de um regime dualista estrito,
podendo ser interpretado como um modelo misto ou mitigado.

O sistema juridico da Inglaterra adota o modelo de jurisdi¢@o Unica (unified jurisdiction
system), tipico da tradicao anglo-saxonica do common law. Nesse modelo, todos os litigios —
inclusive os que envolvem a Administracdo Publica — s@o julgados pelo Poder Judiciario
comum, inexistindo uma jurisdicao administrativa separada, como ocorre em paises de tradi¢ao
romano-germanica (como Franga e Italia).'®

14 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributirio. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 263-265.

15 ITALIA. Constitui¢io da Repiiblica Italiana, de 22 de dezembro de 1947. Promulgada em 1° de janeiro de
1948. Disponivel em: https://www.senato.it/sites/default/files/media-documents/COST_ PORTOGHESE.pdf.
Acesso em: 14 jun. 2025.

16 Ndo existe, pois, no sistema anglo-saxonio, que é o da jurisdi¢do unica (da Justica Comum), o contencioso
administrativo do regime francés. Toda controvérsia, litigio ou questdo entre particular e a Administragao resolve-
se perante o Poder Judiciario, que é o inico competente para proferir decisdes com autoridade final e conclusiva,
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No modelo inglés, ndo ha tribunais administrativos autdnomos com poder de proferir
decisoes definitivas sobre atos do Estado. Os atos administrativos podem ser contestados
diretamente perante os tribunais judiciais, que detém competéncia plena para controlar a
legalidade, razoabilidade e proporcionalidade dos atos da Administragdo Publica.

Apesar da inexisténcia de uma justica administrativa autobnoma, o Reino Unido conta
com mecanismos internos de revisdo administrativa e tribunais especializados de primeira
instadncia, que analisam matérias técnicas especificas, a exemplo de imigracdo, previdéncia,
saude e tributos. No entanto, tais 6rgaos nao integram uma jurisdi¢do independente, estando
sujeitos ao controle e revisdo do Judiciario comum, especialmente através de instrumentos
como o judicial review, que permite ao Judiciario examinar a legalidade dos atos
administrativos. O objetivo do judicial review nao ¢é reavaliar o conteudo da decisdo, mas
verificar sua conformidade com os principios do direito publico, como legalidade,
razoabilidade, proporcionalidade e devido processo legal.

Esse modelo reforca o papel do Judicidrio como garantidor ultimo dos direitos dos
cidaddos, mas também ¢ criticado por sua menor especializagdo técnica e por sobrecarregar o
Judiciario com litigios complexos de Direito Publico. Por outro lado, evita a duplicidade de
jurisdi¢des e proporciona maior uniformidade e coeréncia no sistema de justica.

O que se pode concluir ¢ que cada sistema reflete suas tradicdes e prioridades
institucionais, ¢ o estudo dessas experiéncias permite ao Brasil repensar seu proprio modelo.
Embora adote a jurisdi¢o Uinica, o pais pode buscar solu¢des que aliem a especializagdo técnica
com a efetividade no controle da legalidade, aprimorando o processo administrativo tributario
como instrumento de equilibrio entre eficiéncia fiscal e garantias do contribuinte.

3. O ANTEPROJETO DE CODIGO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO
TRIBUTARIO DE 1995

A discussao sobre a reforma do processo administrativo tributario brasileiro tem raizes
historicas. Em 1995, foi elaborado o Anteprojeto de Cddigo de Processo Administrativo
Tributario (CPAT), coordenado pela Secretaria da Receita Federal (Portaria SRF — 1.617, de
21 de setembro de 1995), com o objetivo de uniformizar, sistematizar e modernizar o processo
tributario no Brasil.

Apesar de nunca ter sido convertido em lei, o anteprojeto representou um grande avango
na regulamentagdo do processo administrativo tributdrio no pais, fomentando importantes
debates doutrinarios.

Primeiramente, ¢ importante destacar que o Anteprojeto de 1995 previa a criacdo do
Tribunal Administrativo Tributario (TAT) e lhe atribuia autonomia administrativa, patrimonial
e financeira (art. 190 e seguintes). Além disso, a seus membros seriam dispensadas garantias

a que o citado Freund denomina final enforcing power e que equivale a coisa julgada judicial. MEIRELLES, Hely
Lopes; BURLE FILHO, Jos¢ Emmanuel. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. atual. at¢ a Emenda
Constitucional 90, de 15 set. 2015. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 60.

ISSN 1980 - 8860
RVMD, Brasilia, V. 20, n° 1, 2026.




REVISTA DO MESTRADO EM DIREITO

DA UNIVERSIDADE CATOLICA DE BRASILIA

10

especiais, a exemplo de vantagens remuneratorias (arts. 197 e 203, §2°), inamovibilidade (art.
199) e suspensdo de subordinacio hierarquica (art. 203, §2°)."

Aos julgadores administrativos, no entanto, ndo foi conferida a competéncia para se
manifestarem sobre inconstitucionalidade e ilegalidade da norma tributéria, e ¢ precisamente
nesse ponto que se concentra talvez a principal critica doutrinaria ao Anteprojeto:

Art. 172 A competéncia dos orgdos julgadores administrativos nao
inclui o exame da legalidade e da constitucionalidade de disposi¢ao de
lei em matéria ainda ndo reconhecida por decisodes reiteradas do STJ ou
por decisao definitiva do STF.

Um dos argumentos utilizados por aqueles que defendem a possibilidade de ser
discutida a inconstitucionalidade da legislacdo tributéria perante os 6rgdos da Administracio ¢
o de que a omissdo da Administragdo, nesse caso, representaria uma ofensa ao principio da
ampla defesa, previsto expressamente no art. 5°, inciso LV, da Constituicio Federal de 1988'%:

Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
segurancga ¢ a propriedade, nos termos seguintes:

LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, ¢ aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditdrio e ampla defesa, com
0S meios e recursos a ela inerentes;

Na li¢do de Dalton Luiz Dallazem'®:

Estando sujeitos ao regime juridico-administrativo, devem os tribunais
administrativos dar efetividade ao principio da ampla defesa,
apreciando a matéria constitucional articulada pelo administrado. Essa
apreciacdo ndo ¢ decorrente de “competéncia”’, mas sim de Onus
inerente a funcdo administrativa, visto tratar-se de principio
constitucional que clama observéancia pela Administragio. E, pois, o
principio da ampla defesa a norma que ndo s6 permite, mas impde a
apreciacdao de matéria constitucional pelos tribunais administrativos.

Trata-se, portanto, de um Onus juridico atribuido a Administragao, a qual ndo pode se
esquivar da andlise dos fundamentos constitucionais suscitados pelo contribuinte, sob pena de
comprometer a legitimidade e a efetividade do processo administrativo fiscal. Essa ideia amplia
o alcance do principio da ampla defesa no contencioso tributario e reafirma a necessidade de

7 MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. 11a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 420.

18 BRASIL. Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 jun. 2025.

Y DALLAZEM, Dalton Luiz. O principio da ampla defesa e a “competéncia” dos tribunais administrativos
para apreciarem matéria constitucional. Revista dos Tribunais: Cadernos de Direito Constitucional e Ciéncia
Politica, Sdo Paulo, n. 23, p. 118-127, abr./jun. 1998, p. 127.
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uma atuagdo imparcial por parte dos tribunais administrativos, que ndo devem se limitar a
defesa dos interesses arrecadatorios do Estado.

Conforme aponta Lucia Valle Figueiredo?’, a Administracio, no exercicio de sua fungio
atipica de resolucao de conflitos entre o Fisco e o contribuinte, deve necessariamente analisar
a constitucionalidade das normas aplicaveis ao langamento.

Assim, ndo ¢ apenas recomendavel, mas juridicamente necessario que os tribunais
administrativos se manifestem em conformidade com a Constitui¢do Federal — imposi¢do que
decorre de um poder-dever funcional.”! E preciso reconhecer que “[...] da pretensio de que se
dé a transferéncia de fungdes tipicamente Jurisdicionais para tribunais administrativos nao pode
decorrer a supressdo, ainda que temporaria, do principio da supremacia constitucional”.?

Nesse mesmo sentido, Marcal Justen Filho?*:

Se a Constitui¢do configura um conjunto de principios, objeto de
compromisso nacional, ndo se admite que os agentes publicos recusem
ao particular as garantias ali previstas. Nao se pode conceber uma
democracia em que a invocagdo de ofensa a Constituigdo possa ser
ignorada pelos agentes publicos.

Como oportunamente ressalta James Marins, reconhecer que o tribunal administrativo
se presta unicamente a legitimar os interesses arrecadatorios do Fisco ¢ desvirtua-lo em sua
propria esséncia, esvaziando seu carater jurisdicional ao excluir-lhe a mais elevada de suas
atribuicdes: a analise do fundamento de validade das normas tributérias. Tal restricdo impde
aos julgadores a prolacdo de decisdes que sabidamente violam a integridade do sistema
constitucional.?*

O autor acrescenta ainda que esta ideia central que orienta o Anteprojeto parece apoiar-
se em fundamentos tanto de natureza doutrindria quanto de ordem préatica. Parte-se do
pressuposto de que o principio da separagao dos poderes, conforme delineado por Montesquieu,
impede que o Poder Executivo exer¢a funcdes tipicas do Poder Judiciario. Soma-se a isso a
compreensdo de que o Tribunal Administrativo Tributario estaria institucionalmente vinculado
ao Ministério da Fazenda e, consequentemente, a Secretaria da Receita Federal do Brasil, cujas
atribuicdes sdo eminentemente arrecadatorias. Ademais, pressupde-se que a concessao de efeito
suspensivo a impugnagdes ou recursos que questionem a constitucionalidade de norma poderia
incentivar discussdes meramente protelatdrias, com o objetivo exclusivo de usufruir das

20 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Processo administrativo tributario e controle de constitucionalidade pelos
tribunais administrativos. Revista de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 75, p. 158-161, 1998, p. 160.

2l MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. 11a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 421.

22 MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. 11a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 425.

23 JUSTEN FILHO, Marcal. Ampla defesa e conhecimento de argiiicoes de inconstitucionalidade e ilegalidade
no processo administrativo. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, v. 25, p. 68-79, out. 1997, p. 77.
24 MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. 11a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 425-426.
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vantagens decorrentes da suspensdo da exigibilidade do crédito tributario no ambito
administrativo.?

Essa construgdo tedrica revela-se excessivamente ancorada a doutrina classica de
Montesquieu, que ja sofreu sucessivas mitigagdes, e, inclusive, discrepa da nossa propria
realidade positiva, uma vez que o art. 5°, inciso LV, da Carta Magna, como ja mencionado,
reconhece o processo administrativo e valida a existéncia da “jurisdicdo administrativa”.
Ademais, deve-se ter em mente que a Administragdo Tributaria, para além das suas finalidades
arrecadatorias, representa a sociedade, o bem comum, razao pela qual ndo pode se afastar do
propdsito maior de realizagdo da justica.

No que se refere a suspensio da exigibilidade, James Marins?® propde a manutencio,
como regra geral, do efeito suspensivo do crédito tributario nos casos em que se discute a
legalidade ou a constitucionalidade do tributo. Todavia, admite que o tribunal, mediante
requerimento da autoridade fiscal, possa, excepcionalmente, suprimir esse efeito, desde que
haja justificativa. Essa medida poderia ser adotada, por exemplo, diante de uma avaliacao
preliminar da fragilidade dos argumentos do contribuinte ou da verificacdo de impugnagdes
reiteradas com finalidade meramente protelatéria. A sugestdo € que tal decisdo seja proferida
de forma colegiada e com apreciagdo individualizada de cada caso.

4. PROPOSTAS DE ATUALIZACAO DO PROCESSO TRIBUTARIO
BRASILEIRO

Atualmente, o processo administrativo fiscal federal ¢ disciplinado pelo Decreto n°
70.235, de 6 de margo de 1972%7. Paralelamente, coexistem vinte e seis legislagdes estaduais e
uma distrital tratando do processo administrativo tributdrio. No ambito municipal, embora nao
seja possivel afirmar que todos os entes disponham de normas especificas sobre o contencioso
administrativo, ¢ provavel que as capitais € os maiores municipios contem com legislacao
propria.

Conforme pontua Cleucio Santos Nunes 2%, essa profusdo normativa — ainda que resulte
do modelo federativo brasileiro, que atribui a cada ente da federacdo competéncia para instituir
e exigir seus proprios tributos — acaba por comprometer a efetividade do sistema, na medida
em que gera inconsisténcias e controvérsias juridicas que frequentemente culminam em
judicializag@o.

25 MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. 11a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 421.

26 MARINS, James. Direito Processual Tributario Brasileiro Administrativo e Judicial. 11a ed. Sdo Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2018, p. 429.

27 BRASIL. Decreto n° 70.235, de 6 de marco de 1972. Dispde sobre o processo administrativo fiscal, e d4 outras
providéncias. Diario Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, 7 mar. 1972. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto/d70235cons.htm. Acesso em: 6 jun. 2025.

28 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 820.
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Nessa linha, Fabiana Rodrigues Silveira®:

Sem base legal ndo hd como postular legitimamente algo e toda a
pretensdo levada a juizo deve necessariamente decorrer da vigéncia de
uma norma. Eis ai uma das causas da irracionalidade do sistema
brasileiro, que tem na producdo exacerbada de normas o alicerce
decisorio dos magistrados. O Poder Judiciario apresenta disfungdes
porque também a atividade legiferante est4 disfuncional.

A baixa efetividade do sistema de processo judicial reflete, obviamente, nas causas
tributarias. Assim, caso essas controvérsias pudessem ser solucionadas em outra esfera de poder
— desde que garantida a seguranga juridica —, tal medida poderia contribuir para a construgao
de um sistema processual mais célere e eficiente. Com base nessa premissa, Cleucio Santos
Nunes*° propde o estabelecimento de normas gerais para o processo administrativo tributario,
aplicaveis de modo uniforme a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

Para tanto, ¢ imprescindivel que as modificagdes ocorram por meio de Emenda a
Constituicao Federal, a qual devera estabelecer as diretrizes fundamentais acerca da estrutura e
funcionamento dos tribunais administrativos, da viabilidade de transagdes ou conciliacdes no
ambito tributério, da definitividade das decisdes administrativas e da possibilidade de alienagao
ou securitiza¢do do estoque da divida ativa. Em seguida, deverdo ser realizadas adaptacdes no
Codigo de Processo Civil e editada lei complementar (ou realizadas alteragdes no Cddigo
Tributario Nacional) que estabeleca normas gerais de natureza processual, com aplicagdo
obrigatéria a todos os entes da federago.’!

Quanto aos tribunais administrativos, ¢ importante destacar que, no Brasil, o modelo
predominante do processo administrativo fiscal estrutura-se em duas instancias: a primeira,
composta por fiscais de carreira, e a segunda, de natureza paritaria, formada por representantes
da Fazenda Publica e representantes dos contribuintes.>?

José Eduardo Soares de Melo® ressalta que a composi¢do paritdria nos tribunais
administrativos fiscais tem papel relevante na construcdo de decisdes mais equilibradas e
imparciais:

Na medida em que os representantes dos contribuintes (entidades da
agricultura, comércio, industria, advogados, contabilistas etc.) decidem,
em conjunto, com os agentes publicos (fiscais de renda, procuradores),
os julgamentos passam a consubstanciar um exame imparcial,
desvinculado de orientagdes fazendarias.

2 SILVEIRA, Fabiana Rodrigues. A Morosidade no Poder Judiciario e seus Reflexos Econdmicos. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 2007, p. 159.

30 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 822.

3’ NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 822-823.

32 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 823-824.

33 MELO, José Eduardo Soares de. Composicdo Paritaria dos Orgdos Julgadores Administrativos. In: ROCHA,
Valdir de Oliveira (Coord.). Processo Administrativo Fiscal. S3o Paulo: Dialética, 2000, v.5, p. 100.

ISSN 1980 - 8860

RVMD, Brasilia, V. 20, n° 1, 2026.




REVISTA DO MESTRADO EM DIREITO

DA UNIVERSIDADE CATOLICA DE BRASILIA

14

Cleucio Santos Nunes** propde o aperfeigoamento do modelo atual, preservando tanto
a composicao paritaria dos tribunais administrativos de segunda instancia quanto sua
vinculacdo ao Poder Executivo. A sugestdo envolve a criacdo de Tribunais Administrativos
Tributarios nos ambitos federal, estadual e, quando viavel, municipal, organizados de acordo
com a competéncia tributdria de cada ente federado. Para os municipios menores, recomenda-
se a delegacdo da segunda instancia aos tribunais estaduais, com possibilidade de formagao de
consorcios intermunicipais.

O nucleo da proposta consiste em atribuir carater definitivo as decisdes proferidas
nesses tribunais administrativos, o que demandaria a instituicdo de garantias aos julgadores,
como remuneragao adequada, estabilidade minima e mandato fixo. Além disso, também se
exige a tramitagdo eletronica dos processos, a atuagdo exclusiva de advogados e procuradores,
além da introdu¢ao do principio da sucumbéncia no contencioso administrativo, com a
imposi¢do de 6nus processuais. >

Em sintese, trata-se de consolidar um sistema de contencioso administrativo mais
eficiente, padronizado e apto a reduzir a judicializacdo, sem prejuizo as garantias dos
contribuintes ou a autoridade do Estado.

No contexto da proposta de reforma do processo tributario, e considerando a
reestruturacao dos tribunais administrativos e a definitividade de suas decisdes, Nunes defende
que a Emenda Constitucional inclua expressamente a possibilidade de transacao e conciliagdo
tributéria, deixando a regulamentacao dessas praticas a cargo de uma futura Lei Complementar
Geral 3

A transacdo tributéria, entendida como um regime de concessdes mutuas, pressupde
uma negociagdo efetiva entre o Fisco e o contribuinte, na qual este ultimo poderia apresentar
contrapartidas voluntarias. Um exemplo citado ¢ a possibilidade de o contribuinte propor a
suspensao temporaria de incentivos fiscais ou de imunidades, em troca do perddo total ou
parcial de multas relativas a outros tributos.*’

Embora a transacdo ja esteja prevista no art. 156, inciso III, do Codigo Tributario
Nacional*® como causa de extin¢do do crédito tributario, sua aplicacdo prética ainda é bastante
limitada, sobretudo porque a Fazenda Publica, em geral, ndo pode negociar o valor principal da
divida tributaria. Desse modo, a transacdo fica limitada as redugdes de penalidades mediante
contrapartida do contribuinte.*

3 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 824.

35 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 826-827.

36 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 827.

37 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 828.

3% BRASIL. Lei n.° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Cédigo Tributiario Nacional. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm. Acesso em: 7 jun. 2025.

3 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p. 828.
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Ao enfrentar os preconceitos normativos que ainda limitam a aplicacdo da transacdo
tributaria no Brasil, Carlos Henrique Machado* sustenta que:

O obstaculo a transacdo tributaria no ordenamento juridico brasileiro
deriva de pré conceitos em vias de superagdo, atados a nogao de
impossibilidade de disposicdo do crédito tributario. Essa ideia
irrefletida de indisponibilidade, contudo, ¢ falaciosa: se ¢ certo que a
administracdo publica pode legalmente conceder o mais, como em
situagdes envolvendo a remissdo, os parcelamentos com perdao, as
anistias, as isengdes fiscais etc., muitas vezes conferindo o perddo
irrestrito de valores devidos pelos contribuintes, de forma total ou
parcial, inclusive como forma de extingdo do crédito tributario ja
constituido por meio de langamento, ndo ha qualquer justificativa
razoavel para rechagar a transacao, nos exatos limites da lei.

Ja a conciliacdo tributaria, conforme a proposta de Cleucio Santos Nunes, se daria
mediante audiéncia administrativa, convocada logo apos a impugnag¢ao do contribuinte e ficaria
restrita a0 montante do crédito tributario (principal e acessorios). Nessa audi€ncia, ambas as
partes poderiam oferecer propostas de pagamento a vista ou parcelado, com descontos. Caso
nao houvesse acordo, o processo prosseguiria, mas a possibilidade de conciliagao permaneceria
em aberto. Para a validade do acordo, o contribuinte precisaria apresentar garantias compativeis
com o débito e, ao firmar o acordo, renunciaria ao direito de embargar eventual execucao fiscal
no caso de inadimplemento.*!

Carlos Henrique Machado* defende a ampliacio da possibilidade de conciliagio em
matéria tributaria, inclusive em litigios de maior expressdo economica. Para o autor, inexiste
logica em restringir os mecanismos conciliatorios apenas as causas de menor valor,
especialmente quando a controvérsia ndo envolve uma objetividade tipica e incontestavel. Tal
limitagdo, segundo ele, decorre mais de escolhas politico-ideologicas do que de fundamentos
juridicos solidos. Machado propde, inclusive, que o grau de informalidade do procedimento
conciliatorio seja proporcional ao valor discutido, sempre com ampla transparéncia e
publicidade dos acordos.

Como adequadamente assinala Nunes, tanto a transacdo quanto a conciliacdo seriam
vidveis apenas apos a constituicdo do crédito tributario e dependeriam da edi¢do de uma lei que
estabelecesse diretrizes gerais e parametros uniformes para sua aplica¢do por todos os entes
federativos. Os acordos firmados nesses moldes teriam efeitos equivalentes aos das decisoes

4 MACHADO, Carlos Henrique. Modelo multiportas no direito tributario. 2020. Tese (Doutorado em Direito)
— Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito,
Florianopolis, 2020. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/216592. Acesso em: 11 jun.
2025, p. 281.

41 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
p- 829.

42 MACHADO, Carlos Henrique. Modelo multiportas no direito tributario. 2020. Tese (Doutorado em Direito)
— Universidade Federal de Santa Catarina, Centro de Ciéncias Juridicas, Programa de P6s-Graduagdo em Direito,
Floriandpolis, 2020. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/handle/123456789/216592. Acesso em: 11 jun.
2025, p. 292.
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administrativas definitivas, funcionando como alternativa eficiente e consensual para a
resolugdo de conflitos tributarios ja estabelecidos.*

Outra proposta relevante no contexto da reforma do processo tributario ¢ a atribuicao de
definitividade as decisdes administrativas quanto ao mérito. Essa medida se apresenta como
alternativa ao modelo atualmente vigente, que, embora legitimo, contribui de forma
significativa para a sobrecarga do Poder Judicidrio. Isso porque, no cenario atual, a impugnacao
do langamento na via administrativa suspende a exigibilidade do crédito tributario até a decisao
final, o que costuma levar anos. Caso a decisao administrativa seja desfavoravel ao contribuinte,
¢ comum que a discussdo seja levada ao Judiciario, que, via de regra, ¢ quem da a “Gltima

palavra”.*

A ideia, portanto, ¢ que as decisdes administrativas ndo sejam passiveis de revisao
judicial, salvo nos casos em que a decisdo de segunda instancia apresente nulidades ou tenha
sido proferida por julgadores impedidos ou suspeitos.*

Para afastar eventuais alegacdes de inconstitucionalidade, especialmente quanto a
violagdo do direito de acesso a jurisdigdo previsto no art. 5°, inciso XXXV, da Constitui¢ao
Federal de 1988, Cleucio Santos Nunes sugere que a rentiincia ao direito de demandar a justica
para rediscutir o mérito seja condi¢do para admissdo do processo administrativo.*® Ou seja, nio
se trataria de uma imposi¢ao legal, mas de uma adesdo voluntaria, ja que o contribuinte abriria
mao do direito de agdo — como ocorre, por exemplo, na arbitragem — em troca de uma decisao
mais rapida e especializada.

Além disso, o professor defende ser fundamental que a Emenda Constitucional que
autorize as decisdes administrativas definitivas também preveja a possibilidade de controle de
legalidade e de constitucionalidade das normas tributarias.*’

Por fim, emenda a Constitui¢ao Federal autorizaria a Unido e os demais entes federados
“a alienarem por meio de leildo no mercado financeiro parte do estoque da divida de dificil
recuperagdao mediante percentual de desagio a ser estudo tecnicamente, conforme as variaveis

de mercado”.*®

Diante do panorama apresentado, constata-se que as propostas de reforma do processo
tributério brasileiro visam enfrentar, de forma estruturada e coerente, os principais gargalos que
comprometem a efetividade do atual modelo. A definicdo de normas gerais para o processo
administrativo tributario, a reestruturagdo dos tribunais administrativos, a definitividade das
decisoes administrativas e a previsao de instrumentos como a transacao € a conciliacao integram

43 NUNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
4p4. I§12U9N8]§g, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
4p5. IEEI?SNES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2024,
4pé IEEI:;JlT.\IES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. Sao Paulo: Saraiva, 2024,
% EI%T'\IES, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. S3o Paulo: Saraiva, 2024,
4p8' I%]ﬁ]l]%g, Cleucio Santos. Curso completo de direito processual tributario. 6a ed. S3o Paulo: Saraiva, 2024,
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um conjunto de medidas voltadas a racionalizagdo do contencioso, a valorizagdo da via
administrativa e a redugdo da excessiva judicializacao da matéria tributaria.

Trata-se, em ultima andlise, de um esfor¢o por conferir maior seguranga juridica,
eficiéncia e previsibilidade ao sistema, sem abrir mao do respeito aos direitos do contribuinte
nem da autoridade do Estado na gestdo da arrecadagao.

5. ANALISE DO PROJETO DE LEI N° 2.483, DE 2022

Como j& mencionado, esta em vigor o Decreto n® 70.235, de 6 de marco de 1972, que,
apesar de ja ter passado por diversas modificagdes, ainda carece de uma revisdo mais
abrangente e uma sistematizagdo alinhada ao ordenamento juridico vigente, além de
atualizagdes que considerem os avangos tecnologicos. Nesse contexto, o Anteprojeto de Lei do
Processo Administrativo Tributdrio Federal (Projeto de Lei n° 2.483/2022 — PL do PAT
Federal)*, representa um importante avango na busca por modernizagio e sistematizagio do
processo administrativo tributario em ambito federal.

Conforme destacado na Exposicdo de Motivos do PL do PAT Federal, a proposta
também busca promover maior integragdo entre as esferas administrativa e judicial, bem como
fortalecer a transparéncia e a cooperagao entre o Fisco e os contribuintes. Além disso, observa-
se clara inspirag¢ao no Codigo de Processo Civil e nos instrumentos de precedentes obrigatdrios.

Salienta-se que este projeto de lei dispde sobre o processo administrativo tributério
federal, aplicando-se exclusivamente aos tributos sob a administracdo da Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil, ou seja, restringe-se a Unido, ndo alcangando os demais entes
federativos. Neste topico, serdo abordadas as principais mudangas.

Entre as inovacgdes trazidas pelo PL do PAT Federal, destaca-se a contagem de prazos
processuais em dias uteis e a suspensdo dos prazos entre 20 de dezembro e 20 de janeiro, em
dialogo com o Codigo de Processo Civil (art. 8° do PL).

O texto também inova ao estabelecer que, nos casos em que houver identificagdo de
responsabilidade de terceiro, a autoridade fiscal devera formalizar sua participagdao por meio de
termo especifico e intimé-lo previamente a lavratura do auto de infragdo (art. 16, § 5°, do PL).
Essa medida visa garantir o contraditorio e evitar que o responsavel tenha o primeiro contato
com o tema no momento da autuagdo, o que frequentemente resulta em judicializagdo precoce.

Adicionalmente, o projeto reforca a utilizagdo de mecanismos autocompositivos ao
autorizar expressamente que os 6rgaos da administragdo tributaria adotem meios consensuais
para a exting@o do crédito tributario, desde que previstos em legislacdo propria (art. 22, § 3°, do
PL).

4 BRASIL. Projeto de Lei n.° 2.483, de 16 de setembro de 2022. Dispde sobre o processo administrativo
tributario  federal e d& outras providéncias. Senado  Federal, 2022. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/154738. Acesso em: 6 jun. 2025.
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No contencioso de créditos ndo homologados, o PL determina que, quando houver
reconhecimento parcial do crédito pleiteado, o 6érgao preparador devera desmembrar os autos,
permitindo a liberagdo imediata da parcela reconhecida (art. 24 do PL), sem a necessidade de
aguardar o transito em julgado administrativo — exigéncia vigente no modelo atual.

Para os processos de pequeno valor — definidos como aqueles de até 60 salarios
minimos —, institui-se um rito sumario (art. 59 do PL), cujo julgamento em primeira instancia
sera realizado por julgadores integrantes das Delegacias da Receita Federal do Brasil de
Julgamento, mediante decisao monocratica (art. 60 do PL). Ja os recursos interpostos contra
essas decisdes serdo apreciados, em ultima instancia, pelas proprias Delegacias da Receita
Federal do Brasil (art. 26 do PL), o que contribui para maior agilidade processual. Também se
amplia de 30 para 60 dias o prazo para apresentacdo da manifestagdo de inconformidade e da
impugnacao a exigéncia fiscal (art. 33 do PL).

Outras inovagdes incluem a obrigatoriedade de publicidade dos julgamentos do CARF
e a possibilidade de apresentagdo de memoriais aos membros das turmas de julgamento,
promovendo maior transparéncia (art. 26, § 1°, do PL). O anteprojeto também prevé a extin¢ao
do litigio administrativo, em qualquer fase, diante da propositura de agdo judicial com idéntico
pedido, evitando a duplicidade de discussoes (art. 37 do PL).

Uma das principais inovagdes ¢ a previsdo das hipoteses de efeitos vinculantes no
ambito do processo administrativo tributario. O PL também determina o sobrestamento de
processos no CARF apds a afetacdo de tema repetitivo ou de repercussao geral, enquanto nao
houver decisao definitiva de mérito (art. 40 do PL).

Além disso, o PL veda o pedido de reconsideragdo tanto no rito sumario quanto no
ordinario (art. 44 do PL), uniformizando a vedag¢do ja prevista apenas para a primeira instancia.
Também introduz a possibilidade de oposi¢do de embargos de declara¢do contra acérdaos de
primeira ou segunda instancia e de instancia especial (art. 47 do PL), o que representa um
avanco em termos de técnica processual e oportunidade de correcao de vicios decisorios.

Diante do panorama apresentado, constata-se que o Projeto de Lei n® 2.483, de 2022,
representa uma iniciativa relevante e tecnicamente consistente para a modernizagao do processo
administrativo tributario federal. O PL incorpora elementos que sdo fundamentais para a
construgdo de um sistema mais eficiente, transparente € menos litigioso, com destaque para a
adocdo de ritos diferenciados, o aperfeicoamento das garantias do contraditério e da ampla
defesa, a valorizacao dos meios autocompositivos e o fortalecimento do didlogo entre as esferas
administrativa e judicial.

Ainda que restrito a esfera federal, o PL pode servir de inspiragdo para a formulagao de
uma futura Lei Geral do Processo Administrativo Tributario, de observancia obrigatoria por
todos os entes federativos.
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CONCLUSAO

A analise desenvolvida ao longo deste artigo evidencia que o modelo atual do processo
administrativo tributario brasileiro carece de reformas estruturantes que lhe confiram maior
coeréncia normativa, especializagdo técnica e legitimidade decisoria.

A auséncia de uma lei geral aplicavel a todos os entes federativos, a limitacdo das
competéncias dos tribunais administrativos em matéria de controle de legalidade e
constitucionalidade, bem como a indefini¢do quanto a definitividade de suas decisoes,
constituem obstaculos a racionalizagdo do contencioso e ao fortalecimento da via
administrativa.

A comparagdo com os modelos estrangeiros revela alternativas viaveis que poderiam
ser adaptadas a realidade brasileira, como a valorizagao da especializagdo técnica e a adogao de
mecanismos autocompositivos.

As propostas legislativas mais recentes, especialmente o Projeto de Lei n° 2.483/2022,
sinalizam avangos importantes, mas ainda insuficientes se nao acompanhadas da construcao de
um marco normativo mais abrangente e constitucionalmente respaldado.

Nesse cenario, torna-se imperiosa a retomada do debate sobre a criagdo de uma Lei
Geral do Processo Administrativo Tributario, que consolide garantias, padronize procedimentos
e assegure cfetividade tanto a arrecadacdo estatal quanto aos direitos fundamentais do
contribuinte.
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