1. Introducéo

Nas ultimas décadas, as instituicbes, de um modal, gém recebido uma nova

atencao dos pesquisadores e estudiosos da areeedo.D

Nesse sentido, no cenario nacional, desde a pragadg da Constituicdo
Republicana de 1988tem-se observado, comparativamente com o interes®stigativo
sobre os demais Poderes, uma maior énfase deean@igifica das instituicdes conectadas
ao Poder Judiciario, o que dificulta a compreemsficealidade institucional brasileira em sua

plenitude.

Considerando que todos os Poderes republicanosggabmente merecedores da
mesma deferéncia investigativa, esta pesquisa, adian fundamentalmente nos
neoinstitucionalistas Robert Goodin e Philip Petiltjetiva definir o contexto institucional
das Delegacias da Receita Federal do Brasil dearaigto (DRJ) sob a perspectiva
processual do Decreto n°. 70.235, de £972

Por oportuno, importa destacar que as DRJ sdo ®rg#tegrantes do Poder
Executivo que exercem funcéo judicdntembora informados por l6gica deciséria diversa

daquela que orienta a atuacédo dos 6rgdos do Radleradio.

Desse modo, 0 contexto imposto pelo desenho iogtital das DRJ concorre na
estruturacdo das escolhas e no condicionamentoindasnacdes de que dispbem o0s
julgadores submetidos a esfera de relativo congrof®mnitoramento institucional.

Assim sendo, a linha investigativa se apoia sobdeskricdo objetiva do desenho
institucional das DRJ, com vistas a verificar seire®entivos institucionais abrigados no

desenho dos 6rgaos administrativos judicantes premoconjuntamente um determinado

1 A centralidade assumida pelo Poder Judiciariondateuja abordagem é recorrente nos
estudos do professor Luis Roberto Barroso (2008). p.

2 As DRJ tém suas atribuicdes definidas no Regimémterno da Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB), Portaria MF n° 203, deDh412.

% O Decreto n° 70.235, de 1972, dispde sobre o gsocedministrativo fiscal e é o
instrumento por meio do qual “se faz o controleenmd da legalidade dos atos da
Administracdo Publica, o qual ndo necessariamedéetgrmo ao conflito de interesses de
forma definitiva, mas néo deixa de ser uma seqééteiatos cuja finalidade é a aplicacéo de
normas pelo Poder Executivo, no exercicio de untatela vinculada, mais propriamente
denominada autocontrole” (MACHADO SEGUNDO, 201@)p.

* Como preleciona o professor Ricardo Lobo Torre@042 p. 342), a “Administracdo
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Judicante é a que pratica os atos materialmentgdicionais do processo administrativo



modo de agir, cujo resultado - consequente das utasidperpetradas pelos julgadores
administrativos - se avizinha do resultado decoerato comportamento das autoridades
fiscais - v.g., auto de infracdo e notificacdo alechmento -, a ponto de poder sugerir uma

impressao de associativismo.

Portanto, o foco analitico dirige-se ao desenhiitucsonal, no intuito de verificar se
0S mesmos exercem influéncia e controle capaz ddommpar a acdo dos julgadores
administrativos, impelindo-os a adotar uma “postwl@ obediéncia” aos propositos

institucionais.

Diante dessa ordem de ideias, defende-se que aird@&ual (e colegiada) é
forjada e circunscrita pela influéncia exercidaapiistituicdo, uma vez que o controle das
acoes e o0 monitoramento dos individuos ndo sdo glgy se obtenha a partir da

espontaneidade individual (ou colegiada).

Desse modo, as instituicdes interferem nas escofttasrecursos disponiveis, nas
preferéncias bem como promovem o aumento de paatglins em detrimento de outros
(PIERSON, 2006, p.143).

Assim sendo, o instrumental neoinstitucional sestardanto para consecucao de
analise descritiva quanto para a realizacdo ddsanabrmativa, possibilitando inclusive a
formulacdo de novo desenho institucional, tendovista as potenciais vantagens da adogéo
do redesenho projetado.

Essa abordagem revela-se ainda cientificamenteeposa, diante do fato de que, ha
anos, parcela da doutrina especializada na ataatéria, ao estilo de um mondlogo, tem
investido criticas contra a estrutura e as decididiadas pelas DRJ, podendo coloca-las em
risco, uma vez que o0 manto da desconfianca € pasito sobre suas atividades e resultados.

Nesse sentido, alguns doutrinadores, sem erigirsideragbes minimamente
substanciosas a respeito do tema, entendem queca®ebs administrativas proferidas pelas
delegacias especializadas em julgamento sdo “Bletaim corporativisntovisivel (grifos
nossos)” (PIRES, 2007, p. 34).

fiscal. Atua com as caracteristicas e garantiagkemtes as dos 6rgaos do Poder Judiciario”.
®> O termo “corporativismo” foi mencionado pelo aytmwm conotacdo pejorativa e no sentido
de identificar o termo a um tipo de forma assogdatjue procura assegurar privilégios ou
interesses de grupo, protegendo os seus membraeteimento do interesse publico ou da
coletividade.



Outros ainda sugerem imperar “umefasto corporativismo (grifos nossos)”, pelo
fato das delegacias especializadas em julgamemipa@m o mesmo 6rgdo em que estao
localizados os agentes fiscais responsaveis pefatl@a de autos de infracdo ou de
notificacdes de lancamefifa ponto de comprometer, até mesmo, “a busca mingio real
objetivo do 6rgdo do Executivo, que € a obtencameldores resultados possiveis no ambito
da arrecadacio” (ALTOE, 2007, p. 30).

Na auséncia de maiores esclarecimentos da doutrsentido da expresséao “fruto de
um corporativismo visivel [e nefasto]” sugere asprga de um prejudicial tipo de
associativismo instituido entre os auditores fs@m atribuicdo para formalizar créditos
tributarios e os 6rgéos administrativos especializados enajuémto, a quem se incumbe o
autocontrole de legalidade dos atos praticadosspaladitores em exercicio no 6rgéo
fiscalizador, em consequéncia da apresentacéo plegimacad pelos sujeitos passivbsia

obrigacéo tributarg.

Apesar de parcela da doutrina ndo explicitar enfupcbdade as razbes fundantes
das criticas investidas contra as delegacias ediecias em julgamento, € possivel, ao

menos, duas ordens de especulacéo.

® Segundo o artigo 142 do Cédigo Tributario Nacidhai n° 5.172, de 1966), lancamento
tributario “é o procedimento administrativo tendeatverificar a ocorréncia do fato gerador
da obrigacao tributaria correspondente, determanaratéria tributavel, calcular o montante
do tributo devido, identificar o sujeito passivo s&ndo o caso, propor a aplicacdo da
penalidade cabivel”. Em suma, o lancamento podergendido como a exigéncia fiscal.

’ Crédito tributério, segundo a professora Misabsiz) é “a denominacdo dada pelo Cédigo
Tributario Nacional a obrigacéao tributaria, vistdo angulo do sujeito ativo, ou seja, ao direito
de crédito da Fazenda Publica, ja apurado pelataegto [tributario] e dotado de certeza,
liquidez e exigibilidade” (BALEEIRO, 1999, p.772).

8 Impugnacéo é o ato processual, apresentado no dargprocesso administrativo fiscal
federal, regulado pelo Decreto n°® 70.235, de 1@® desafia o lancamento tributario
formalizado por autoridade fiscal via auto de igl@ ou notificacdo de langcamento. A
impugnacdo € o meio processual adequado de cayitestde exigéncia fiscal e se
apresentadas tempestivamente instaura a faseodaigilo processo administrativo fiscal
(PAULSEN, 2008, p. 230).

 Sujeito passivo da obrigacdo tributaria é aqualeriado a satisfazer a prestacéo
pecuniaria, o chamado crédito tributario, corresieote ao tributo devido. O sujeito passivo
€ denominado pelo CTN [Cddigo Tributario Naciondd] contribuinte quando realiza, ele
proprio, o fato gerador da obrigacao, e de respahspuando, ndo realizando o fato gerador
da obrigacao, a lei lhe imputa o dever de satisfazeédito tributario [...]” (COELHO, 2005,
709).

19 Obrigacéo tributaria designa “o vinculo que adgki o devedor a uma prestacdo em
proveito do credor, que, por sua vez, tem o dirédcexigir essa prestacdo a que o devedor
esta adstrito” (AMARO, 2002, p.237).



A primeira, no sentido de que talvez seus autemsam chegado a conclusado de que
as decisbes das DRJ “sao fruto de um corporativisisivel e [nefasto]”, em razdo da
percepcdo de que as reclamacdes - v.g., impugnaciemifestacbes de inconformidade -
protocoladas pelos sujeitos passivos da obriga@@uatdria, perante a Secretaria da Receita
Federal do Brasil (RFB), possuem reduzida, ou mesrdazidissima, chance de sucesso
perante 0s 6rgaos judicantes.

A segunda, condizente, talvez, com o0 esquecimerdmantaneo das prementes
circunstancias da atual sociedade imediatista, eenpgedominam a liquidez temporal e a
fluidez das relacdés de forma a impelir, por vezes, inadvertidameptemissas arbitrarias,
isto é, desprovidas de confirmacdo, como meiosatiHo mental” (BRAFMAN, 2008, p.

50), a fim de tornar &geis nossas opcdes dé%vida

N&o obstante essas duas ordens de especulacdoagam tmaiores subsidios de
analise, remanesce ainda interesse investigatiiwesiie a procura de melhores explicacdes
e esclarecimentos, pois, como asseverado, se @aileeddoutrina autorizada compartilha
dessas opiniées, € porque seus adeptos acredédataan alguma razao, ainda que oculta.

Sem se preocupar em rebater diretamente essedioitita, tenciona-se alcancar
explicacbes mais embasadas ao fendmeno descritobasen na perspectiva dos desenhos
institucionais, razdo pela qual ndo se retruca&s®wt ndo uma forma de associativismo
enraizado entre as autoridades fiscais da nomeadainfstracdo Tributaria Ativa e os

julgadores administrativos.

Ao contrario, nesta investigacdo a abordagem nigoicienal vale-se do método

dedutivo que emprega modelos que preconizam micabégias e macroestratégias.

1 Em “Modernidade Liquida”, o autor explora uma neisfio sobre a modernidade, voltada
a fluidez das relacdes e a liquidez temporal, eexajgue “conta é o tempo, mais do que o
espaco que lhes toca ocupar; espaco que, afiregngiem apenas ‘por um momento™
(BAUMAN, 2001, p. 8).

12 Ao qualificarmos diferentemente situacdes idésti€ri Brafman e Rom Brafman (2008,
p. 92) asseveram que, ao final, anuimos por d@sgue verdadeiramente ndo existem. De
igual modo, ha tendéncia de nos inclinarmos a adotao proposi¢coes, dados e informacdes
arbitrarias, carentes de comprovacdo, como meio“ad@ho mental”. Nesse cenario,
inclinamo-nos a desconsiderar os dados e as inf@®saque colocam em cheque o exame
inicial da situagao.

13 Administracéio Ativa constitui-se de “reparticbesutoridades engajadas na arrecadacéo e
fiscalizag&o dos tributos” (TORRES, 2004, p. 343).



No que guarda pertinéncia com as microestratégmscahduta individual e
colegiada, toma-se um determinado cenario comoerefial (v.g., delegacias especializadas
em julgamento) e observa-se para um conjunto ceedenestratégidsque séo adotadas por
parte dos atores (v.g., julgadores administratesesijeitos passivos) que atuam dentro de um
bem definido contexto onde as escolhas sdo clatemiéentificaveis e relativamente

transparentes.

No que se refere as macroestratégias, leva-se @sidecacdo a definicdo do
contexto, parte-se, portanto de suas pecas elemegrftdvel micro), da identificacdo de cada

mecanismo institucional integrante do cenario fusibnal.

Dessa forma, é possivel que, ao final, contraditaseda afirmacéo doutrinéria de
existéncia de um patente “corporativismo”, condgague 0S mecanismos institucionais
instalados no desenho institucional das DRJ promowgluéncia suficiente de maneira a
aproximar os resultados das condutas dos julgadaimistrativos aos resultados do modo
de agir dos auditores fiscais da nomeada Admig&trd ributaria Ativa, ou seja, configuram

um padréo de conduta institucionalizado.

Outrossim, este trabalho oportuniza também a agjerdale outros questionamentos
e temas referentes as delegacias especializadgslgamento. E o que pode ocorrer, por
exemplo, em relacdo a critica aduzida por outréemts doutrinaria, a qual defende que os
julgamentos colegiados somente se justificam caf assegurado o direito de sustentacdo
oral ao impugnante (NUNES, 2010, p. 320)

Esses sdo alguns exemplos de criticas e questiot@s aoutrinarios que podem ser
melhor esclarecidos por meio da abordagem neaiogtital, que ndo se opde a dogmatica
juridica, ndo trata especificamente de temas #iimg e nem, muito menos, se ampara
unicamente em isoladas anélises de dados e inféewagpurados a partir de levantamentos

estatisticos de dados prospectados no curso degsmadministrativo fiscal.

14 0 comportamento é dito estratégico quando o agntelevando em conta 0 modo com

que os demais atores envolvidos agiriam na medoacab ou contexto.

15 A propésito, o Presidente do Tribunal Regionalefabida 22 Regido, na Suspensdo de
Liminar n® 1.395 (processo originario 2014.51.00118-7, da 52 Vara Federal Civel do Rio

de Janeiro), deferiu parcialmente o pedido de sissjge para (a) conceder as autoridades
coatoras o prazo de 30 (trinta) dias para adequagdwocedimento instituido pela deciséo

judicial, e (b) determinar que a adocdo do novacgulomento se restrinja aos processos
administrativos fiscais ainda nédo instaurados, wiBdos 0s processos em tramite, em

12/02/2014.



2. O neoinstitucionalismo e as Delegacias da Reeeltederal do Brasil de Julgamento

O estudo analitico das instituicdes relaciona-sgetnporaneamente a uma escola
conhecida como novo institucionalismo ou neoinsitmalismo que, por meio de seus
modelos e principios, acabou revigorando a tradigais antiga conhecida atualmente como
institucionalismo classico (GOODIN, 2003, p.14), fdema a avancar sobre a perspectiva
puramente abstrata, prescritiva, formalista e edpie¢a, a qual o antigo institucionalismo

tanto se apegava (PERES, 2008, p. 65), valendmasz tanto, de pesquisas empiricas.

Dessarte, as instituicdbes destacam-se como falleresstricdo e de modelagem das
acOes dos atores sociais, pois restringem o cuwrsacdo ao estabelecerem uma escala de
racionalidades entre os agentes sociais, de moglo guigador administrativo, ndo € tomado
como um agente dotado de total autonomia e po@enpduco, ao reveés, é concebido como
um ator social passivo, totalmente submetido asuteshs sociais que restringem e

condicionam amplamente suas possibilidades de acéo.

Nessa diretriz, o alinhamento ou combinacdo dasitasts institucionais com as
capacidades individuais do julgador administratev@lo colegiado (turma de julgamento)
demonstra o impacto (efeitos sistémicos) que asngs institucionais exercem tanto de

forma imediata, sobre a acdo humana, quanto metata, sobre os resultados obtidos.

Contrarios aquelas posturas extremas, 0s neouistialistas se apegam a noc¢éo de
que a acao do julgador administrativo € condicianaih decorréncia da vigorosa influéncia
causada pelas DRJ (GOODIN, 2003, p. 94), e nao pskéncia de determinado

comportamento tendenciosegtius corporativista).
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Nesse sentido, a acdo coletiva ndo €& meramentéadipelo somatorio das
preferéncias dos julgadores administrativos ou pefuéncia determinista do 6rgéo
judicante.

Assim, a compreensdao dos motivos pelos quais unensss legal tem suas
expectativas frustradas é orientada pela analisendgentivos disponiveis aos atores na arena
juridica, bem como pelas estruturas instituciondés interacdo social, uma vez que
influenciam, imediatamente, a abrangéncia e a setu&as opcdes, e mediatamente, 0s

resultados sociais decorrentes.



N&o é por outra razdo que o0s neoinstitucionaltsta® afirmam a forga dos arranjos
institucionais, como infirmam a neutralidade dedssenho institucional (THALER, 2008, p.
3).

Diante desse contexto, impende observar que aqmnsp neoinstitucional, apesar
de atribuir primazia analitica as instituicbes esidera-las como varidveis explicativas dos
processos e dos resultados, consoante uma logipagresta longe de representar um todo
coerent®®, do que decorre a dificuldade de se alcancar @dov® unificadora definicdo de

instituicdo como também de outras categorias & partontextos especificos.

Diante dessa constatacdo, Goodin, partindo de enspectiva "exterrtd’, identifica
como atributos da instituicdo a repeticdo, recaiedhe estabilidade relativa.

E de se notar que tais caracteres transmitem aesoge solidez, apesar de
revisaveis por meio de intervencdes do desenhistegdaptabilidade, diante do desafio de
enfrentar novas situacdes; e de equilibrio insbnal, que enseja a realizacdo dos processos e

as consequentes tomadas de decisao.

Lopez (2010, p. 1), ao enaltecer o valor das wigbes, ressalta o fato de que os
agentes em geral, quando inseridos na relacatuigét-agent€, respondem & influéncia de

incentivos.

Desse modo, as restricbes a que submetem as tdemalgadores podem assumir a
forma de instituicdes (vg., leis,), qualidades almeente construidas (vg., servidor probo),

16 Segundo Hall (1996, p.1), "uma grande parte déuséo que cerca o neo-institucionalismo
desaparece quando se admite que ele ndo constitucorrente de pensamento unificada. Ao
contrario, pelo menos trés métodos de andliseetlifes, todos reivindicando o titulo de 'neo-
institucionalismo’, apareceram de 1980 em diantesigharemos essas trés escolas de
pensamento como institucionalismo histérico, instanalismo da escolha racional e
institucionalismo sociologico".

" Fundamentais para métodos descritivos empiricé&TH(1972, p. 65 e 108) evidenciou
que ha dois pontos de vista de aproximacdo aot®iggdnto de vista externo (observador) e
ponto de vista interno (participante).

18 De acordo com FUNG (2004, p. 181), recorrénciacéracteristica que se relaciona com a
frequéncia das ocorréncias, a denotar intima relegé a nota da repeticao.

9 HARFORD (2008, p. 9), entre muitos outros neoinsidnalistas, comunga da mesma
opinido. Em seus estudos, afirma recorrentemen& mgssoas racionais comumente
respondem a incentivos. Acresce que, quando algomduta tende a tornar-se mais custosa,
sob angulo que for, pecuniario ou nao, € factivel g ator social busque outras op¢des que
julgue mais vantajosas.



condutas socialmente prescritas (vg., 0 julgadod@&correr das sessdes deve se conduzir
educadamente e de modo urbano) que séo criadasagles com o decorrer do tempo.

Outrossim, as regras formais (v.g., portarias)ndorinais (v.g., mensagens enviadas
pelos 6rgaos de cupula por meio de correio eletodmirientacdes prestadas em treinamentos,
semindrios e palestras) que estruturam as ingtégig¢ que condicionam 0S processos Sao
responsaveis pela estabilidade do processo de todedecisédo e pelo proprio resultado do

julgamento.

Em sendo assim, os fatores contextuais que restnngs acdes do julgador
administrativo, individual ou colegiado, acabam pooldar também seus desejos, suas
preferéncias e suas motivacdes de forma a atesdaopdsitos institucionais em detrimento

dos seus interesses, individual ou colegiado.

Cabe esclarecer que os desejos, as preferéncias reotivacdes promovem a
intensificacdo do processo de interiorizacdo dagase pelos julgadores que somente é

alcancada em sua plenitude mediante a estrutudasipreferéncias individuais e colegiadas.

A acdo do julgador administrativo, individual ouegiado, é forjada e circunscrita

pelas instituicbes e seus variados mecanismos.

Nesse sentido, os tedricos do neointitucionalfroferecem tanto base teérica para
o exame e redefinicdo dos desenhos institucitngés estabelecidos como fornecem
fundamentos para producdo de novos desenhos anstiftis, embora em menor grau de
interesse, dado que a criacado institucional é fidagssa vertente teérica, CoOmo um processo

estritamente intencional.

Em outras palavras, os neoinstitucionalistas eet@ndjue a relacdo entre a
racionalidade da conduta e os resultados aferidms s& opera segundo o principio da

20 Conforme as palavras de Pettit, “as ciéncias sopiar meios economicistas” (GOODIN,
2003, p. 75) e é capaz de oferecer determinadosipios de desenho institucional, os quais
provavelmente resultam de interesse aos tedricesnedis variados campos do saber. Grosso
modo, parte dos neoinstitucionalistas se valemode instrumental oferecido pela teoria
econdmica — v. g., métodos e modelos — para fingilizacdo nas ciéncias sociais.

1 Goodin (2003, p. 49), adotando a definicdo de Babr Dryzek, em razéo de sua utilidade,
conceitua que “o desenho consiste na criacao defanmma de promover resultados valiosos
em um contexto particular que sirva de base paagda’. Esclarece ainda que o conceito
fundamental do desenho se refere a harmonia, aa“josrrespondéncia”, estética ou
funcional, do objeto desenhado ou construido com esgorno — considerado em termos
amplos, isto €&, interna e externamente —, no qualsere (2003, p. 52, 56 e 59).



causalidade, ao contrario, estdo conscios de qedagdo que se estabelece € de provavel
implicacdo, segundo a qual as instituicdes inflissnas preferéncias dos atores sociais.

O argumento subjacente a esse entendimento funda-sxplicacdo de que os
resultados podem ser justificados em termos do odmmpento, caso se reconheca que as

instituicdes efetivamente impactam o calculo esgiab dos atores envolvidos.

3. Institutionalismo e processo fiscal

No curso do contencioso administrativo, a ponderalgirelacdo custo-beneficio (e,
-tempo) tem seu lugar, tanto sob a perspectivaupite passivo da obrigacéo tributaria, ndo

investigada nesta pesquisa, como sob a dimensjdgddor administrativo.

No que tange especificamente ao julgador admitigiratem-se que o dever de
observar os atos normativos, de natureza obriga¢dvinculante, acompanha diuturnamente a
atividade judicante, dado que os custos decorreletesna casual inobservancia podem ser de

elevada monta para o servidor publico desviante.

A luz desse entendimento, por exemplo, os neaicstinalistas defendem a
possibilidade de aplicacdo da teoria econdmicastide e investigacdo em outros campos,
distintos do econémico. De acordo com Lopez (2@1@), "a teoria econdmica fornece um
modelo de analise do Direito que, por sua vez, eela campo fértil para teste e

desenvolvimento da prépria teoria econémica”.

Nessa linha de pensamento, algumas questfes teferanavaliacdo de certa
instituicdo podem ser convenientemente levantadasio os julgadores administrativos
respondem aos incentivos a que estao sujeitos?uenmedida os incentivos e as restricbes
circundantes sao fatores influenciadores de suassd#s administrativas no curso do
processo administrativo fiscal? Os incentivos e rastricbes presentes no contexto
institucional das DRJ séo capazes de impor cedopaou estes agentes possuem liberdade
para decidir conforme seu livre convencimento? Hguraa diferenca entre se decidir de
forma colegiada ou de modo monocrético? Que tipeedesenho poderia ser potencialmente
mais benéfico para o cumprimento de determinadelmapfuncéo institucional?



4. Os Neoinstitucionalistas e 0s mecanismos instifanais

Os neoinstitucionalistas sustentam que € possitegver que, por meio das DRJ,
procura-se construir um modelo regular de compatda um padréo agregado de conduta,
que os julgadores administrativos provavelment® igdlotar, consideradas as mutuas

expectativas, nos seus respectivos cursos de acao.

Nesse sentido, ganha destaque o papel exercids Eelacées, enquanto
instrumentos de controle e monitoramento, que @micconjuntamente, sobre os agentes e as
suas opc¢oes, de maneira a influir sobre a eleigaodificar o interesse relativo as opcdes dos

agentes afetando seus incentivos.

As sanc¢bes podem influir, positiva (v.g., recompshsou negativamente (v.g.,
penas), sobre o conjunto de opcdes disponiveigemtia isto é, ao julgador administrafivo

De acordo com o sentido amplo apresentado, duasasawdens hipotéticas de
sancbes que podem ser imputadas aos julgadoresnismiativos em seu processo

deliberativo.

Na primeira ordem de hipdteses, as sancdes estéoiizadas nos julgadores
administrativos, de modo que o agente busca a woaf@o regular de sua conduta e por

consequéncia € recompensado ou nao castigadogrela sancionadora.

Nessa situacdo enquadram-se, por exemplo, o julgabiinistrativo zeloso que se
mantém fiel a legislacgéo tributaria, em especiad, @os administrativos normativos editados
pela RFB, bem como o agente integrante de um d@gggiado que s6 ndo se permite afastar
da "conduta devidd* em razdo da possibilidade de ser sancionado cgerda de sua

aceitacdo por seus pares.

22 Kelsen (2009, p. 28) afirma, ndo exclusivamentae: q"Vistos de um angulo
sociopsicolégico, o prémio e a pena sao estabelecdfim de transformar o desejo do
prémio e o receio da pena em motivo da condutalseente desejada”.

23 Sob perspectiva obijetivista-normativista, Kels@000, p. 26) igualmente compartilha
desse entendimento: "[...] Também [a ordem sopiadle, porém, estatuir uma determinada
conduta humana e, simultaneamente, ligar a estiuta@a concessao de uma vantagem, uma
pena (no sentido mais amplo da palavra). O priaagipe conduz a reagir a uma determinada
conduta com um prémio ou uma pena € o principribgivo (Vergeltung). O prémio e o
castigo podem compreender-se no conceito de saNg&entanto, usualmente, designa-se por
sancao somente a pena, isto €, um mal [...] asammo consequéncia de uma determinada
conduta, mas ja ndo o prémio ou a recompensa".

4 Kelsen (2009, p. 7) adverte sobre a ambiguidadexgeessdo "conduta devida". Eis suas
palavras: "[...] a conduta estatuida na norma cdewvida (como devendo ser), e que constitui



No que se refere a segunda ordem de hipétese, argeagndo consideram a
potencialidade da sancgdo aplicavel, em situac@es @ékegem inicialmente a conduta tida

como acertada por outros motivos sem que tenhasideyado seus eventuais efeitos.

Somente quando passam a ser afetados por deteansiaacfio ou quando deixam de
ganhar as recompensas comumente alcancadas, em daz&alizacdo de certa conduta
desviante, é que as sancdes estabelecidas podeyaod regresso a opcao original.

Outro importante instrumento de controle e moniteato passivel de utilizacdo
pelos desenhistas institucionais, embora ndo tabemddo quanto a sancao, é o filtro ou a

selecéao.

Os filtros ou sele¢Bes operam sobre o conjuntaydatas ou opc¢des, influindo sobre
as oportunidades e ndo sobre os incentivos (\elpcd&o interna de candidatos as DRJ visa
selecionar os mais qualificados; o instituto preaasda repercusséao geral e)ae ferenda,
simula impeditiva de recurs8ssdo instrumentos de filtragem que objetivam obstar

seguimento de processos judiciais aos tribunaisrsups).

Assim como as sancgoes, os filtros podem ser positi&o incluir novos agentes ou
opcOes (v.g., nomeacédo de presidente de turmalgedpres); ou negativos, ao exclui-los

(v.g., um ato normativo interpretativo pode afaditerminada exegese).

Os filtros s@o comumente preferiveis as sancdesae@o dos problemas que podem
advir do estabelecimento de san¢des em maior meldidgue o necessério, especialmente,

guando estas se revelam extremas ou excessivas.

Os filtros positivos podem, por exemplo, outorgasdgr a individuos que
previamente ndo estavam envolvidos em dada situaféaecendo-lhes oportunidade para
atuar na situacao na qual ndo se encontravam@mtente (v.g., concurso publico, processo
interno de selecéo de julgadores administratiies3e tipo de filtro € o mais conhecido e tem

por propasito eliminar determinados individuos dedado certame ou selecao.

o conteudo da norma, pode ser comparada com ateotieldato e, portanto, pode ser julgada
como correspondendo ou ndo correspondendo a nastoaé( ao conteldo da norma). A
conduta devida e que constitui 0 conteudo da ner@imapode, no entanto, ser a conduta de
fato correspondente a norma. Apesar de tudo tamimstuma designar-se esta conduta
correspondente a norma e, portanto, uma conduta (e ordem do ser), como uma conduta
devida (que deve ser) - e com isso pretende gignifie que ela é como dever ser. A
expressao "conduta devida" é ambigua [...]".

%5 Cf. Projeto de Emenda Constitucional (PEC) n° 8®52005.



Outras espécies sao a que visa outorgar poderiddnds que ja se encontravam
envolvidos, oferecendo-lhes uma nova opcédo emistzade alternativas (v.g., nomeacao a
cargo de direcdo e assessoramento), a que tratmathas opcdes disponiveis em lugar de se
centrar sobre os agentes (vg., 0 estabelecimenses$des colegiadas confidenciais, afasta a

possibilidade de utilizacdo de sustentacéo oral pgkito passivo).

O desenho institucional ainda pode admitir deteadts opcbes que permitam o
controle da conduta de autoridades publicas poio rdei denuncias ou demandas (v.g.,
ouvidoria) ou que permitam o acesso a certas iast®nv.g., o direito de se defender
administrativamente da lavratura de auto de inraggm a necessidade de constituicdo de
advogado).

O impacto institucional sobre a acdo humana, pralsiente, em razéo dos efeitos
emergentes desses mecanismos de desenho inst@fya@osensivel a qualquer agente que

esteja submetido ao contexto de influéncia dating#io.

De acordo com a visdo de Pettit (GOODIN, 2003, ), @brem-se ao projetista
institucional duas perspectivas. Pode o projetestgor objetivo tanto a prevengédo de dano

como a promoc¢ao de uma finalidade ou certo bem.

Sob essa linha de pensamento, deve o projetistdauaisnal se valer tanto de
san¢Bes como de filtros, com a finalidade de reduziapacidade dos agentes, publicos ou
privados, de causar um potencial dano ou, por pde@umentar o poder de uma vitima em

potencial.

Em suma, o delineamento do contexto institucion@da a caracterizacdo dos
julgadores administrativos é de extrema importapaia a verificacdo do ambiente em que os
julgadores administrativos estao situados e pagacab da maneira pela qual os atores
sociais respondem aos fatores de influéncia qudadidem as controvérsias fiscais.

5. Andlise de dados: indices de manutencéo dos afisealizatorios

De forma a melhor consubstanciar a investigacadedenho institucional das DRJ,
foram obtidos dados relativos aos julgamentos grignacdoes e notificagdes de lancamento,
realizados no periodo compreendido entre os ano20@& a 2010, a partir de apuracao
especial efetivada pela Subsecretaria de TributagBdgamento (Sutri), 6rgdo que integra a

estrutura da RFB.



Importa asseverar que nesta pesquisa as restriedesldgicas, a limitacdo dos
sistemas informatizados de coleta de dados e seuwlgrconfiabilidade foram considerados.

Sob tal ordem de consideracédo, adotaram-se do&siasi de prospeccao de dados

por aquele orgéo central da RFB.

O primeiro critério circunscreveu-se aos julgamsmgativos as impugnagdes que

desafiaram autos de infragao e notificagdes defarqto.

O segundo critério adstringiu-se aos julgament@&s gm alguma medida, resultaram

na exoneracao de crédito tributario formalizada pelministracao Tributaria Ativa.

Assim, no ano de 2010, de 58.000 (cinquenta eroitp processos julgados pelas
delegacias especializadas em julgamento, aproximag® 57 % (cinquenta e sete por
cento), ou seja, quase 33.000 (trinta e trés nokjgssos, tiveram alguma reducéo no valor do

crédito tributario lancado.

Desse modo, é escorreito asseverar que esse paicemtresponde a 23% (vinte e
trés por cento), no maximo, do total de créditdsutarios submetidos a julgamento pelas
delegacias especializadas em julgamento.

Em outras palavras, no minimo 77% (setenta e smtegnto), de todo o crédito
tributario lancado no ano de 2010, foram mantidek$ 6rgdos judicantes de primeira

instancia.

Nesse caso, o patamar de 77% fica estabelecido pmmovisto que sobre este ainda
restaria acrescer a taxa percentual, ndo aferidalaos problemas de carater instrumental,
que se refere aos julgamentos em que ficaram easdas a improcedéncia total das pecas

impugnatérias.

Isso porque o segundo critério de apuracdo obstaworasolidacdo dos dados
referentes as situagbes em que 0s sujeitos pass@m®btiveram sucesso algum em suas

impugnacdes, 0 que, certamente, majoraria 0 per@etitado.

A vista dessa explicacdo e diante dos valores dpsraos Ultimos dez anos, foi
elaborado o seguinte quadro, que sintetiza anooa em termos percentuais, os indices
relativos ao quantitativo numeérico de processos tueram alguma exoneragdo em
decorréncia de julgamento (coluna 2) e os indicesaderéncia referentes aos autos de

infracéo e as notificacdes de langcamento (coluna 3)



Ano Processos ¢/ Exoneracdes (%) Valor de CréditaxBnerado (%)
2001 47,21 16,03
2002 52,99 27,87
2003 51,60 20,40
2004 50,09 23,93
2005 54,45 28,70
2006 52,54 25,29
2007 50,49 32,05
2008 53,64 23,93
2009 57,24 26,16
2010 57,16 22,96
Faixa [47,21 - 57,24] [16,03 - 28,70]

Valor Médio 53 25

Enquanto a primeira espécie de indice - "Procesdbneracdes” - € calculada a
partir da relacdo estabelecida entre o numero ti@gdrocessos que tiveram algum grau de
exoneracao e 0 quantitativo total de processosagioig anualmente, o segundo tipo - "Valor

de Crédito Exonerado" - é determinado por meio id&sdb entre o montante de crédito

tributario exonerado e o total de crédito tribut&@iubmetido a julgamento.

Ou seja, a relacéao da primeira espécie € estatdelenire quantitativos numéricos de

processos; ao passo que a relacdo da segundeeseSpstabelecida em termos monetarios.

Em termos numéricos de processos, a segunda cahgiea que os 6rgdos
judicantes, nos ultimos anos, tém intervindo em pouco mais da metade dos trabalhos

realizados pela fiscalizacdo, ndo se podendo déreryirtude desses valores, que haja uma

proximidade de resultados entre a Administracabutaria Ativa e a Judicante.




Todavia, quando a andlise se realiza em funcéo altamte monetario de crédito
tributario exonerado, a situacdo é totalmente daveAi o fiel da balanca pende para uma
maior aproximacao de resultados entre as duas Asimaipdes, tendo em vista que, em
termos meédios, mais de 75% (setenta e cinco pao)cdas créditos tributarios formalizados
pela Administracdo Tributéria Ativa, que corresppadquase metade dos processos julgados,
tém sido mantidos, isto &, ratificados pela primé@istancia administrativa.

Tais valores corroboram o objetivo institucional éransformar a arrecadacao
potencial em efetiva a partir da concentracdo derges sobre processos que encerram
montantes mais significativos. Alias, essa preoc@ipaem sido reiteradamente manifestada
pelo 6rgéo arrecadador, sobretudo, vale lembrandm expressamente estabelece tratamento
prioritario aos processos que envolvam valoresraanes a R$ 5.000.000,00 (cinco milhdes
de reais) ou R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de)reatdepender da hipoétese normativamente
estabelecidd.

A medida de conceder tratamento prioritario aoscgssos de maior vulto no
decorrer do contencioso administrativo, visandazed tempo de litigio, a fim de agilizar a
cobranca dos créditos tributarios questionadosmédos fatores que podem explicar os
resultados anteriormente especificados. Aliam-asgsa medida outros fatores que militam em
mesmo sentido, tais como normas complementarefgatdmias e vinculantes, e todos os
mecanismos de controle, supervisdo e monitorameajam estes formais ou informais,

assim como processuais ou hao.

O sentimento experimentado por aqueles que alegaraxisténcia de um
"corporativismo" no seio da RFB sO ganha expresgamtitativa mediante a dimensao dos
percentuais minimos apurados em relacdo aos mestaminetarios de créditos tributérios
exonerados - "Valor de Crédito Exonerado” - e n&wo d@ecorréncia dos indices que
expressam, em termos percentuais, 0 quantitativproeessos que tiveram algum tipo de

exoneragao - "Processos c/Exoneragéo".

No que tange a esses ultimos, eles, em termosustisorefutam a alegacdo de
corporativismo, tendo em vista que, contrariamergéietem relativo equilibrio de forcas
entre os litigantes e a Administracdo Tributariavét Como visto, em quase metade dos

processos, houve alguma intervencao judicante mgeja alguma exoneracgao tributaria.

%6 Cf. Capitulo 4.



O sentimento de "corporativismo" experimentado jpancela dos criticos encontra
no percentual minimo de 75% (setenta e cinco puoeima expressdo quantitativa que lhe
da consideravel substancia numérica, contudo mEmt de transformar a alegacao feita em
algo irrefutavel, pois remanesce, até o momentoenta de maiores consideracbes que
expliguem e justifiquem as criticas desferidas reords delegacias especializadas em

julgamento.

Contrariamente a mera alegacdo, o desenho instiaicdelineado nos capitulos
precedentes, com base na descricdo e atuacdo desadivmecanismos e dispositivos
institucionais, explica "em grande medida" o porqi# proximidade dos resultados
decorrentes do agir dos auditores fiscais em eiensd Administracao Tributaria Ativa e das

turmas de julgadores administrativos.

Apesar da relativa proximidade de resultados, icénde 25% (vinte e cinco por
cento), que representa o afastamento de resukadi@sas duas Administracdes - o qual pode
ser significativamente menor, caso seja a ele @desubstanciosa cifra percentual relativa
ao conjunto de casos em que houve manutencdodataigéncia tributaria -, pode ser
tomado como valor a ser paulatinamente reduzidospdesenhistas, seja por meio do
aperfeicoamento dos dispositivos ja instaladosa gEr intermédio de novos arranjos
institucionais. Isso porque boa parte do conjurdadibpositivos instalados no cenario das
delegacias especializadas em julgamento, a quanamstracao Tributéria Ativa em grande
parte também se submete entremostra um desenhodiastal que sinaliza, por meio de seu

influxo, para a convergéncia de resultados entoias Administracdes.

Caso fosse apurado o indice percentual relativcoaqunto de casos em que houve
manutencdo total da exigéncia tributaria formakzadh termos monetéarios, a precisdo das
conclusdes anteriormente alcancadas seria signficaente maior. A afericdo desse valor
faltante certamente conferiria maior acuidade @ieatas conclusdes alcancadas, na medida
em que traria maior nitidez quanto ao real disemento de resultados entre a Administracao
Tributéria Ativa e a Administracdo Judicante.

Enfim, os resultados apurados corroboram as expedgateoricas pautadas no

desenho institucional delineado, pois refletemgeckbda conduta racional.



6. Conclusao:

O delineamento do desenho institucional das delkegaespecializadas em
julgamento descortinou o0 peculiar contexto em que jolgadores administrativos
desempenham suas fun¢des judicantes, bem comouaa@ho os mecanismos institucionais
instalados nesse cenario impdem uma logica demigddpria as instancias administrativas

judicantes.

A estrutura verticalmente hierarquizada, os inséntms de controle, supervisao e de
monitoramento das decisfes administrativas exaqaelas turmas de julgadores evidenciam,
em linhas gerais, como sdo imprecisas as comparéig@armente realizadas entre os 6rgaos

judicantes administrativos e as instancias judiciai

Como visto, as instituicdes estruturam e moldamirdsra¢cdes, assim como
influenciam a abrangéncia e sequéncia das alteasatio rol de escolhas de cada julgador,
afetando ndo apenas as estratégias e o0s interesagos, mas também os modelos de

relacdo entre os atores e 0s objetivos.

Por serem estruturas instaladas previamente e cidaleoraticamente por todos, as
instituicbes oferecem oportunidades e impdem g&&s e condicionantes, propiciam um
ambiente em que ha significativa reducdo do graunderteza sobre o comportamento
correspondente dos demais atores, de modo quetperrganhos na troca e conduzem o0s
atores na dire¢do dos calculos especificos e déaess sociais potencialmente melhores.

Nessa perspectiva, foram explorados para levaba aanalise contextual das DRJ
cinco eixos explicativos, a saber: a divisdo dedifzo, os procedimentos regulares, 0s custos
de transacao entre os atores envolvidos, a neadsside especializacdo dos julgadores
administrativos e capacitacdo técnica dos quadre®yaos judicantes.

A partir do momento em que os julgadores admirtigtra passam a deter, em um
universo mais restrito de atuacédo, maiores quaitesle melhores qualidades de informacéo
sobre os objetos de interesse profissional, magiesas chances de producdo de melhores

resultados em prol da instituicdo.

O estabelecimento das competéncias pela méo donhigtse regulamentador
pautando-se em duplo critério, levou-o a lancar ma&bo do aspecto territorial quanto do
aspecto material para se alcancar a definicdo flaal competéncias especificas de cada

centro decisério. Por intermédio da competénciaafipa, vale dizer, por meio desse outro



mecanismo institucional, ficou reforcada ainda neisnportancia da especializacdo e da
capacitacdo técnica de todos os julgadores admaitivgts no contexto das delegacias

especializadas em julgamento.

Além do controle na execucdo e da supervisdo locaipnitoramento dos homens
de confianga, projetado pelos desenhistas, seahdsadamentalmente, em um modelo de
relacdo estabelecido entre os detentores de caligeBvos. Tal modelo permeia toda
estrutura hierarquica vertical da RFB e atinge®s nhiveis hierarquicos. Ou seja, prolonga-se

da coordenacao, passando pela supervisédo, atéucare

Através da analise de modelos neoinstitucionaispgeeonizam as microestratégias
do comportamento individual (e colegiado) pode@ecluir que o contexto institucional das
delegacias especializadas em julgamento propicia comvergéncia de resultados entre as

Administracdes Tributaria Ativa e a Administrac@mlitante.

A combinacdo dos mecanismos institucionais com axluwtas e o0s resultados
guantitativos obtidos, possibilita mapear um cotguwoerente de comportamentos, operando
dentro de um definido cenario, onde as opcdes de galgador foram relativamente
identificadas e (timidamente) quantificadas, vistdiminuto repertorio de dados estatisticos

coletados.

Em virtude da impossibilidade instrumental de obfen de outros dados e
informacgdes, algumas expectativas tedricas deixa®@rser investigadas mais a fundo, haja
vista a auséncia de elementos quantitativos queaposonsubstanciar algumas proposicoes

tedricas.

A falta de dados estatisticos relacionados a pesdidmficio de diligéncia ou pericia,
o desconhecimento das taxas de éxito anuais das plecdefesa apresentadas por sujeitos
passivos leigos e a ignorancia dos indices de aciar@as decisdes das turmas de julgadores,
calculados em relacdo a segunda instancia admaiivstr sdo alguns exemplos que
demonstram como a caréncia desses elementos redixeloinformacional do desenhista
institucional, tanto no que tange a efetividadealdgimas previsdes juridicas quanto no que
diz respeito a possibilidade de avaliacdo de desehwmpdos érgdos judicantes de primeira

instancia.
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