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X111 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI URUGUAI —
MONTEVIDEU

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacao

Novamente nos encontramos em um novo encontro internacional do CONPEDI na belissima
cidade de Montevidéu, Uruguai, cuja realizagdo ja se incorporou ao cenario juridico
internacional da América latina. A quantidade de pesqguisadores, sgjam eles doutores,
mestres, doutorandos, mestrandos ou mesmo agueles que desejaram simplesmente
acompanhar, como muitos graduandos de direito, os trabalhos e seguramente aprender é
devidamente proporcional a qualidade dos artigos apresentados em inimeros " Grupos de
trabalho" tendo seu conteido previamente objeto de avaliagdo estrita e rigorosa por parte do
avaliadores designados pelo CONPEDI. O Grupo de trabalho que tivemos a honra de
coordenador novamente nos chama a atencdo pela inovacdo e novas perspectivas de
interpretar o direito tributério e financeiro no Brasil sem embargo de contarmos com a
participacéo de professores e pesquisadores uruguaios também que certamente agregaram
valor aos contelidos brilhantemente apresentados; e, na sequéncia, nos debates que os
acompanharam. O aprendizado € claro, restando sempre ao fina dos trabalhos aguele
gostinho do quero maisjaa o cenério fiscal, que vai de questfes afetas ao direito financeiro a
reformatributéria.

Chamou a atencdo a preocupacdo externada por alguns autores quanto a percepcéo da
tributac@o na sociedade brasileira, envolvendo ndo sb impactos financeiros advindos muitas
vezes de uma tributacdo ainda considerada injusta e extremamente regressiva - leia-se, em
especial, os efeitos nocivos da tributagcdo sobre o consumo cujo montante no Brasil

representaria por volta de 2/3 da receita total obtida, alcangando toda a renda gasta pela
populacéo de baixa renda cuja reforma tributaria ainda em fase de regulamentacdo pretende
pelo menos reduzir tal descompasso socioecondmico - sobre as camadas e estamentos
sociais. Nota-se que a ignorancia do brasileiro médio sobre o que paga e 0 que recebe é
extrema, faltando uma politica mesmo que simplista e genérica de comunicagdo entre o
governo e a populacdo que o sustenta.. A discussdo sobre a reforma tributaria e sua
regulamentacdo tem inclusive incorporado palavras e expressdes fora do habitual da érea,
como "cashback, split payment, IVA dual, neutralidade tributéria, etc", que apenas
reforgcariam o enigma sobre como se desenvolve a tributag&o no pais e seus impactos sobre
todos nés. O governo central tdo logo sgjam aprovadas os projetos de lei complementar
PLCO 68 e 108 quando superadas as divergéncias politicas na busca de maior protagonismo
entre a Camara deputados e 0 Senado federal iniciar uma campanha nacional apresentando



informacBes minimas com uma linguagem simples e coloquial para que o brasileiro tenha
uma perspectiva geral do que paga, do que mudou e arazdo de tal mudanca.

Esperamos com fé e muita expectativa que a reforma tributéria em fase de regulamentacéo,
mote central atualmente de qualquer encontro que envolva discussdo fiscal, tenha sem
embargo de indmeras criticas, dentre outras, quanto a perda de autonomia dos entes
federados subnacionais e favorecimento de isengdo ou aliquota reduzidas para alguns setores
com maior poder de pressdo sobre o parlamento, que tenhamos apds a transicdo que se
desenhou, no ponto de vista de justica fiscal, uma sociedade mais igualitéria e consciente de
seus deveres e direitos.



PRECEDENTESNO AMBITO DOSTRIBUNAISADMINISTRATIVOS
TRIBUTARIOSA LUZ DO STARE DECISISE DA SEGURANCA JURIDICA

PRECEDENTSIN THE ADMINISTRATIVE TAX COURTSIN THE PERSPECTIVE
OF STARE DECISISAND LEGAL CERTAINTY

José Roberto Anselmo
Ana Carolina Falqueiro de Souza

Resumo

A pesguisa aborda a extensdo material das decisdes para além do processo origina
administrativo tributario, examinando sua for¢a normativa no contexto dos precedentes
judiciais. Para isso, séo revisadas premissas doutrinérias dos precedentes judiciais e sua
origem, reconhecendo a funcgéo jurisdicional na resolucéo de disputas tributérias. A pesquisa
examinara como os padrdes de decisdo administrativa e outros mecanismos tributarios
contribuem para a seguranca juridica no processo administrativo fiscal. Em seguida,
investigara como os julgadores administrativos aderem aos precedentes e as sumulas
judiciais, especialmente em casos de recursos repetitivos e com repercussao geral. O estudo
considera o precedente administrativo como instrumento essencial para garantir seguranca
juridica, fundamental para a previsibilidade nas relacdes sociais e protegido pela Constituicao
Federal. Aborda-se a evolugdo dos precedentes no ordenamento juridico, analisando a
formacéo e o respeito aos precedentes no direito administrativo brasileiro, destacando a
importancia da auto vinculacdo ou vinculagdo dos precedentes na esfera administrativa.
Utilizando-se do método hipotético-dedutivo e técnicas de pesquisa bibliogréfica e
documental, o estudo investiga decisdbes em processos administrativos como meio de
compreender o papel dos precedentes administrativos na seguranca juridica e sua efetividade.

Palavras-chave: Precedentes judiciais, Administracdo tributéria, Seguranca juridica,
Processo administrativo tributério, Contencioso tributario

Abstract/Resumen/Résumé

The research addresses the material extension of decisions beyond the original tax
administrative process, examining their normative force in the context of judicial precedents.
To this end, doctrinal premises of judicial precedents and their origin are reviewed,
recognizing the jurisdictional function in the resolution of tax disputes. The research will
examine how administrative decision standards and other tax mechanisms contribute to legal
certainty in the tax administrative process. It will then investigate how administrative judges
adhere to judicial precedents and precedents, especially in cases of repetitive appeals and
with general repercussion. The study considers administrative precedent as an essential
instrument for guaranteeing legal certainty, fundamental for predictability in social relations
and protected by the Federal Constitution. The evolution of precedents in the legal systemis
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addressed, analyzing the formation of and respect for precedents in Brazilian administrative
law, highlighting the importance of self-binding or binding precedents in the administrative
sphere. Using the hypothetical-deductive method and bibliographical and documentary
research techniques, the study investigates decisions in administrative proceedings as a
means of understanding the role of administrative precedents in legal certainty and their
effectiveness.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Judicial precedents, Tax administration, Legal
certainty, Tax administrative procedure, Tax litigation
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1 INTRODUCAO

Sem duavida, o aumento de litigios ¢ uma marca da sociedade contemporanea, dado o
crescimento da complexidade das relagdes juridicas. A busca pelo Judicidrio como principal
meio de resolucdo de conflitos tem crescido rapidamente na sociedade brasileira, um fendmeno
conhecido como excesso de judicializagdo. Atualmente o Brasil confronta uma sobrecarga
processual em todas as instancias do sistema judiciario, ocasionando uma elevada carga de
demandas e estendendo substancialmente os prazos para a conclusdao dos julgamentos. Esse
cenario gera um aumento constante no numero de processos ainda ndo julgados, contribuindo
para a extensao dos prazos processuais e comprometendo o principio constitucional da duragao
razoavel do processo. Além disso, essa avalanche de demandas ndo apenas sobrecarrega os
tribunais, mas também acarreta uma notavel inseguranga juridica.

Atualmente, os efeitos de uma decisdo uniformizadora incluem a promocdo da
seguranga juridica, ou a sua auséncia. Embora se espere que o precedente vinculante forneca
respostas para questdes que visam uma sociedade baseada na liberdade e igualdade, também
pode resultar em instabilidade quando ndo ¢ aplicado de maneira a garantir certeza para aqueles
que buscam a intervencdo do Poder Judiciario. Com o objetivo de fortalecer o sistema de
precedentes, o Codigo de Processo Civil, em seu art. 926, estabeleceu que os tribunais tém a
responsabilidade de unificar suas jurisprudéncias e manté-las consistente, integra e coerente.
Inicialmente, o dever de uniformizagdo se manifesta na obrigacdo do tribunal de resolver
divergéncias internas entre seus Orgdos fracionarios sobre determinada questdo juridica,
garantindo a uniformidade de entendimento sobre o assunto.

Como um dever institucional, a integridade do precedente se refere ao tratamento
igualitario concedido as pessoas e a aplicagdo imparcial do direito, garantindo que as decisdes
judiciais se baseiem na unidade do direito. Nesse sentido, uma decisdo judicial integra e
coerente representa o direito fundamental do cidadao de ndo ser surpreendido pelo viés pessoal
do juiz. Em resumo, o cidaddo tem o direito a uma resposta jurisdicional fundamentada nos
preceitos constitucionais. Em um contexto em que se exploram formas de uniformizagdo das
decisdes, o processo administrativo tributario ja esta devidamente estabelecido no ordenamento
juridico nacional para lidar com disputas fiscais. Este estudo visa valorizar a fung¢do
jurisdicional exercida na esfera administrativa tributaria, analisando os impactos das decisdes
proferidas pelos julgadores nesse contexto especifico.

Buscou-se entender a questdo da falta de normatiza¢do adequada na aplicagdo dos

precedentes obrigatorios estabelecidos pelo Codigo de Processo Civil no ambito dos tribunais
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administrativos tributarios, € como essa lacuna impacta os principios constitucionais da
seguranca juridica e da igualdade, fundamentais para o contencioso administrativo. Nesse
sentido, para este trabalho fora utilizado o método dedutivo, com a vertente metodologica de
abordagem qualitativa, comum no ramo juridico, por se tratar da sociabilidade, do ser social,
ndo se podendo enxergar o direito sendo no contexto da sociedade. Por fim, quanto as técnicas
de pesquisa, apontam-se a bibliografica e a documental, com emprego de material bibliografico
diversificado, em livros, artigos de periddicos, teses e dissertagdes para levantamento do estudo
acerca da fun¢do dos precedentes no ordenamento juridico, além de avaliar o impacto pratico

no contexto especifico do processo administrativo tributario.

2 O SURGIMENTO DOS PRECEDENTES JUDICIAIS

Com a finalidade de se estudar o sistema de precedente, ¢ essencial explorar a origem
e desenvolvimento dos movimentos voltados para fortalecer os precedentes judiciais como uma
técnica para garantir coesdo, previsibilidade e seguranga juridica na aplicacdo da lei pelo poder
judiciario estatal. O estudo do precedentalismo envolve a andlise das fontes do Direito,
considerando as tradi¢des juridicas do civi/ law e do common law. O Brasil se destaca nesse
cenario devido a sua condi¢do singular: embora baseado na tradi¢do romano-germanica do civi/
law, também foi influenciado pelo sistema da common law dos Estados Unidos, resultando em
um sistema juridico hibrido, conforme destacam alguns autores.

Para atingir seu objetivo, necessario se faz demonstrar a constru¢do e origem dos
movimentos tendentes ao fortalecimento dos precedentes judiciais como técnica de conferir
unidade, previsibilidade e seguranca juridica ao servigo jurisdicional prestado pela figura do
Estado-juiz. O estudo do precidentalismo perpassa pela andlise das fontes do Direito, por meio
das familias juridicas do civil law e common law. O Brasil apresenta uma condigdo singular
diante desse contexto, pois, embora tenha suas raizes na tradi¢do da escola romano-germanica,
que ¢ a base da civil law, também foi influenciado pelo sistema da common law dos Estados
Unidos, resultando, segundo alguns autores, em um sistema juridico hibrido.

O sistema de precedentes tem suas origens na tradi¢ao juridica da common law, um
modelo legal que teve origem e ¢ predominante em paises de lingua inglesa, como o Reino
Unido e os Estados Unidos da América. No sistema juridico brasileiro, observa-se a presenga
do sistema civil law, caracterizado pela extensa codificagdo legal, em que o direito ¢
predominantemente estabelecido por meio de leis. Este sistema tem suas origens no Direito

Romano e nas influéncias do Positivismo decorrentes da Revolugdo Francesa. Além disso, o

164



Direito brasileiro também foi influenciado pelo Direito alemao. No entanto, recentemente, tem-
se observado no Direito brasileiro uma crescente influéncia do common law, evidenciada pela
adogao do sistema de precedentes, como exemplificado pelo Codigo de Processo Civil de 2015,
que conferiu carater de obrigatoriedade a certos institutos processuais.

Os ordenamentos juridicos, como ensina Jos¢ Carlos Barbosa Moreira (MOREIRA,
2003, p. 55), podem ser divididos em familias em razdo de circunstancias histdricas, que,
embora tenham origens diversas, acabam predominando. Em cada familia, com matrizes
diversas, se reinem ordenamentos ligados entre si por lagos mais estreitos. A pertinéncia dessa
divisdo explica-se, basicamente, por circunstancias historicas, nas quais: sistemas oriundos de
um tronco comum apresentam tragos comuns, distintos dos tragos caracteristicos de sistemas
de diferente ascendéncia.

A principal distingao € que no civil law o precedente apenas orienta a interpretacao da
lei, que por sua vez ¢ entendida como fonte primaria do direito, portanto, ndo necessariamente
obriga o julgador a adotar os mesmos fundamentos da decisdo anteriormente proferida. A
principal diferenca entre os dois sistemas reside na metodologia de aplicacdo do direito. No
common law, a aplicag@o ocorre caso a caso, seguindo um modelo de jurisprudéncia, enquanto
no civil law a aplicagdo ¢ baseada na legislacdo, constituindo um sistema codificado. Nesse

sentido, segundo Thomas da Rosa de Bustamante:

Com efeito, enquanto a atividade de aplicagdo do Direito (em sentido amplo) se
circunscrevia a interpretagdo e aplicagdo de regras juridicas produzidas pelo legislador
ou pela jurisprudéncia, a diferenca entre o common law e o civil law era mais
marcante, porque na maior parte das vezes o juiz continental tinha de buscar normas
em fontes legislativas, e o common lawyer em precedentes judiciais. Mas quando o
Direito passa a ser construido e comunicado por meio de principios essa diferenca
recua e praticamente desaparece, pois o processo de concretizag@o de principios — que
envolve a resolugdo de colisdes de direitos fundamentais e a densificagdo do seu
contetdo por meio de regras adscritas dos principios em cada caso concreto — ¢
rigorosamente o mesmo nas duas grandes tradi¢des juridicas ocidentais.
(BUSTAMANTE, 2012, p. 116).

Nao podemos negar que a tradigdo romano-germanica foi marcada pela compilacao e
codificagdo do Direito Romano, que cristalizou, em textos harmdnicos, normas costumeiras,
normas escritas esparsas, decisoes jurisprudenciais e doutrindrias, juntamente com a obra dos
glosadores que, aos poucos, foram, em particular nas universidades medievais, dando uma
feicdo racional as solucdes casuisticas e assistematicas dos jurisconsultos romanos. Nota-se
que, mesmo que os fatos ndo correspondessem ao ideal do direito, este teria sua preferéncia

sobre os fatos (SOARES, 1999, p. 27).
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No Brasil, a aproximacao do ordenamento com o sistema de precedentes se deu a partir
do Decreto no 6.142 de 1876, o qual previu a adog¢do do procedimento dos “assentos”, que nao
eram dotados de efeito vinculante, mas advinham do dever moral de uniformizag¢dao da
jurisprudéncia. Nesse cendrio, por meio do controle difuso de constitucionalidade, em 1965,
com a Emenda Constitucional n° 16, foi inaugurado a primeira fase dos precedentes no
ordenamento juridico brasileiro, porém, abarcava apenas matéria constitucional.

Assim como aconteceu com o precedente judicial, que foi desenvolvido no common
law e se tornou obrigatério pela teoria do stare decisis, os paises influenciados pela tradigao
juridica do civil law também atribuiram efeitos as suas decisdes. Ao comparar os precedentes
com as sumulas vinculantes, destaca-se a presenca da decisdo vinculante no Direito de Portugal,
mencionando o instituto dos assentos da Casa da Suplicacdo, que eram interpretagcdes
sedimentadas e tinham o poder de vincular as decisdes futuras, inclusive sendo aplicadas no
Brasil. No entanto, o periodo das grandes revolugdes contribuiu para que o poder vinculante
fosse praticamente eliminado do Poder Judiciério do civil law.

No contexto das fontes e producdo das normas juridicas, os precedentes emergem
como uma importante fonte do direito em sistemas juridicos de common law. Os precedentes,
referem-se as decisdes judiciais anteriores que estabelecem um padrao ou interpretacao legal
aplicavel a casos semelhantes futuros. Essa pratica contribui para a evolu¢do do direito,
proporcionando uma base flexivel e adaptavel para a resolugao de questdes juridicas complexas.
A autoridade dos precedentes ¢ central para a coeréncia e a previsibilidade das decisdes

judiciais, promovendo a equidade e a justi¢a no sistema legal.

3 OS PRECEDENTES JUDICIAIS NO BRASIL

Os precedentes judiciais sdo decisdes judiciais que devem ser utilizadas em casos
futuros como parametro para a solugdo, caso nao seja este o caso torna-se mera decisao judicial
anterior, uma vez que a decisdo nao ¢ um precedente, mas torna-se um por meio de sua
utilizagdo como paradigma. Este “uso” como paradigma se da por meio da ratio decidendi que

¢ o elemento vinculante do decisum, de modo que:

O precedente ¢ uma decisdo de um Tribunal com aptiddo a ser reproduzida-seguida
pelos tribunais inferiores, entretanto, sua condig¢@o de precedente dependera de ele ser
efetivamente seguido na resolug@o de casos analogos-similares. Ou seja, ndo ha uma
distingd@o estrutural entre uma decisdo isolada e as demais que lhe devem obediéncia
hermenéutica”. H4, sim, uma diferenga qualitativa, que sempre exsurgira a partir da
applicattio. (STRECK; ABBOUD, 2013, p. 42-43).
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Os precedentes sdo decisdes anteriores que funcionam como modelo para decisdes
posteriores (MACCORMICK, SUMMERS, 1997, p. 1). Em sintese, entende-se que o
precedente ¢ uma decisdo judicial que, tomada a luz de um determinado caso concreto, serve
de diretriz para julgamentos posteriores. Portanto, em sentido lato, o precedente ¢ uma decisao
judicial que foi tomada em um processo antecedente, sendo que, aquilo que expressa em termos
de decisdo, vincula casos analogos julgados posteriormente (BUENO, 2016, p. 633).

E crucial distinguir entre "precedente" e "jurisprudéncia", pois embora sejam
relacionados, ndo sdo equivalentes. O primeiro refere-se a uma decisdo judicial tomada com
base em um caso especifico de grande relevancia, estabelecendo um padrido para decisdes
futuras. Enquanto isso, o segundo consiste em um conjunto de decisdes judiciais sobre 0 mesmo
assunto ¢ na mesma dire¢ao, delineando uma tendéncia predominante em um tribunal. Esta
diferenciagdo ¢ essencial, j& que os precedentes visam uniformizar decisdes em casos
semelhantes, enquanto a jurisprudéncia procura estabelecer uma linha de pensamento juridico
recorrente, embora ndo necessariamente em casos idénticos.

Com o sistema de precedentes, essa fundamentacao da decisdo pode servir como
modelo para casos futuros, promovendo a uniformizacdo de entendimentos e limitando a
discricionariedade do juiz. Esse instituto ndo fixa de maneira rigida o significado dos textos
normativos, mas os desenvolve de maneira discursiva e argumentativa em cada caso especifico.

Nesse sentido:

O precedente dinamiza o sistema juridico, ndo o engessa, isto porque a interpretagdo
do precedente tem que levar em conta a totalidade do ordenamento juridico e toda a
valoragdo ¢ a fundamentacdo que o embasaram, assim, sempre que ele for a base de
uma nova decisdo, seu contetido é passivel de um ajuste jurisprudencial, nesse sentido,
Keith Eddey ressalta as vantagens do sistema de precedentes como sua dinamicidade
para se encontrar a resposta adequada a solug@o juridica. (STRECK; ABBOUD, 2013,
p. 96).

Ao estabelecer precedentes, os tribunais devem levar em conta ndo apenas a autoridade
das decisdes passadas, mas também a evolucdo das circunstancias sociais, politicas e
econdOmicas que possam influenciar a interpretacao e aplicagao da lei. Isso torna o processo de
formag¢do de precedentes intrinsecamente complexo, requerendo uma ponderacdo cuidadosa
dos interesses envolvidos e uma aten¢do diligente aos principios fundamentais de justi¢a e
equidade. Desse modo, o stare decisis assegura a seguran¢a na aplicagao do direito, a
estabilidade e a coeréncia das decisdes, promovendo uma compreensao integral por parte do

poder judiciario.
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Isso ¢ alcancgado através da vinculacao das decisdes anteriores por meio do instituto do
precedente judicial, que relaciona a razdo de um caso a casos futuros, garantindo a
uniformizacdo do entendimento e impondo uma conduta consistente, o que atribui aos
jurisdicionados o dever de obedecer. O entendimento claro e a aplicacao adequada do stare
decisis e da composicao dos precedentes sdo essenciais para garantir a eficacia e a legitimidade
do sistema juridico como um todo.

O problema, em verdade, se estabelece quando da citacdo das ementas, que
caracterizam-se pelo mero resumo de um julgado, o que pode gerar um fracasso quando da
aplica¢do de precedentes, uma vez que ndo estaria se extraindo a ratio decidendi do julgado,
assim, o entendimento consolidado ndo ¢ identificado a partir do caso concreto, mas, sim,
editado por meio de um enunciado abstrato e genérico. Nao existe “texto em si mesmo. Do
texto saird sempre uma norma e esta serd sempre o produto da interpretacao do texto” (CUNHA,
2014, p. 273-274), formando-se um verdadeiro ciclo, no qual texto produz norma legal, que,
interpretada, produz norma-precedente, que, fatalmente, também sera interpretada.

Nao sdo raras as oportunidades em que nos deparamos, no cotidiano forense, com a
total desconsideracgao da ratio decidendi pelo 6rgao prolator de decisdes, acarretando, assim, o
distanciamento de enunciados genéricos e abstratos ¢ o fato que carece da aplicagdo dos
precedentes. Vislumbrando tal problematica, o desprezo a ratio decidendi ou a adequada
extracdo dos fundamentos pelos quais se decidiu o caso concreto, faz com que os precedentes
sejam reduzidos a forma de stimulas, surgindo, assim, uma vinculagdo ilegitima em favor de
um sistema de aceleracdo de julgamentos que desconsidera a necessidade de verificagao
analitica indutiva de cada caso em particular.

Nesse sentido, embora o mito do engessamento do direito e os fundamentos contrarios
a adogdo do sistema de precedentes possam apresentar preocupacgdes validas, ¢ importante
reconhecer que a vinculagdo dos tribunais a decisdes anteriores também pode promover a
estabilidade, a coeréncia e a previsibilidade do direito. Portanto, o desafio reside em encontrar
um equilibrio entre a necessidade de flexibilidade e adaptacdo do sistema juridico e a
importancia de garantir a consisténcia e a justi¢a na aplicagdo da lei. O sistema de precedentes
judiciais, quando adequadamente estruturado e aplicado, pode desempenhar um papel crucial
na busca por esse equilibrio, contribuindo para o desenvolvimento e aprimoramento continuo
do direito.

Os precedentes judiciais tém um impacto significativo na pratica juridica,
proporcionando coeréncia, previsibilidade e estabilidade ao sistema juridico. Ao estabelecer

padrdes e principios juridicos, os precedentes auxiliam na orientacdo da interpretacdo e
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aplicacdo da lei, garantindo assim uma maior uniformidade nas decisdes judiciais. Além disso,
os precedentes judiciais promovem a autoridade e a legitimidade do poder judiciario, a0 mesmo
tempo em que oferecem uma fonte valiosa de orientagdo para advogados, juizes e partes
envolvidas em processos judiciais.

Os precedentes judiciais desempenham um papel essencial como fonte do direito,
oferecendo orientacdo e autoridade para a interpretacao e aplicagdo da lei em sistemas juridicos
em todo o mundo. Apesar dos desafios e controvérsias associados a sua producao e aplicagao,
os precedentes judiciais continuam a ser uma ferramenta fundamental na produgdo e
desenvolvimento do direito, garantindo assim a estabilidade, coeréncia e legitimidade do
sistema juridico.

No contexto das fontes e producdo das normas juridicas, os precedentes emergem
como uma importante fonte do direito em sistemas juridicos de common law. Os precedentes,
referem-se as decisdes judiciais anteriores que estabelecem um padrao ou interpretacao legal
aplicavel a casos semelhantes futuros. Essa pratica contribui para a evolucdo do direito,
proporcionando uma base flexivel e adaptavel para a resolucao de questdes juridicas complexas.
A autoridade dos precedentes ¢ central para a coeréncia e a previsibilidade das decisdes
judiciais, promovendo a equidade e a justi¢a no sistema legal.

No entanto, a utilizacdao dos precedentes nao € exclusiva dos sistemas de common law,
havendo uma crescente adog¢do em sistemas de civil law, embora com adaptagdes significativas.
A transi¢do para incluir os precedentes nesses sistemas requer uma cuidadosa consideracao dos
principios juridicos fundamentais e uma reestruturacdo adequada para garantir a sua
compatibilidade com as caracteristicas estruturais e filosoficas do civil law. Assim, os
precedentes representam uma fonte dindmica e relevante do direito, cuja utilizacdo eficaz
demanda uma andlise critica das suas implicagdes e potenciais beneficios para a justica e a

aplicacdo do direito.

4 O PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO

Na area do direito tributério, a revisdo administrativa busca ser vista pela doutrina
como um controle interno da administragdo, distanciando-se da natureza jurisdicional. Este
posicionamento parte da ideia de uma jurisdi¢ao inica no Brasil, fundamentada no principio da
separacao de poderes, onde ao Poder Judicidrio € reservada exclusivamente a competéncia para

interpretar e revisar todos os atos administrativos. Esse entendimento encontra suporte no art.
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5°, XXXV, da CF/1988, que assegura ao Judicidrio a apreciacdo de qualquer lesdo ou ameaga a
direito, excluindo essa fun¢do dos demais poderes.

Essa ideia se desenvolve a partir de uma perspectiva historica brasileira e de direito
comparado, argumentando que desde a Constituicao de 1891, o Brasil teria se espelhado no
modelo norte-americano de uma lei, uma jurisdicdo, excluindo a possibilidade de um
contencioso administrativo com jurisdi¢do propria, como existe na Franca. Isso decorre da
experiéncia do Brasil com um contencioso administrativo francés durante o Império, que
posteriormente foi substituido pelo modelo norte-americano, caracterizado pela ampla revisao
judicial dos atos administrativos. Assim, a evolugdo normativa do contencioso administrativo
no Brasil refuta a ideia de que, desde 1891, apenas o Poder Judiciario teria exclusividade para
exercer func¢ao jurisdicional.

Nessa perspectiva, ha autores que defendem que o Brasil Imperial adotou o modelo
francés "dual" e, posteriormente, o0 modelo norte-americano "una" a partir de 1891, como
Russomano (1979, p. 66) e Bacellar Filho (1998, p. 66), entretanto, tal argumento generaliza
caracteristicas dos sistemas estrangeiros sem considerar as peculiaridades do ordenamento
brasileiro, em que qualquer opinido emitida pelo Conselho ndo possuia independéncia do Poder
Moderador do Império. Portanto, ¢ incorreto afirmar que o Brasil adotou o modelo francés de
jurisdi¢do administrativa durante o Império. Embora esse modelo tenha inspirado a criagdao de
tribunais administrativos, incluindo na érea tributaria, ndo havia na época, nem na Constitui¢ao
nem na legislagdo infraconstitucional, garantia de autonomia jurisdicional a administragao
publica tributaria como um poder ou 6rgdo jurisdicional separado, com absoluta separagdo dos
Poderes.

Desse modo, o contencioso administrativo no Brasil tem suas raizes historicas
fundamentadas na criagdo de uma instdncia administrativa paralela ao Poder Judiciario,
quebrando o monopdlio do Judiciario, inspirada na teoria da separacdo dos poderes e nas
garantias das liberdades politicas difundidas por Montesquieu na Franga (COSTA, 1986, p.
273). Essa estrutura surgiu no contexto brasileiro ja em 1549, quando Tomé de Souza
estabeleceu o Governo Geral e introduziu o primeiro Provedor-Mor da Fazenda Real no pais.

As atribuigdes desse cargo incluiam ndo apenas julgar recursos contra decisdes dos
Provedores da Fazenda Real nas capitanias hereditarias, mas também submeter tais decisdes a
um tribunal colegiado para deliberacio conjunta. Posteriormente, em 1850, através do Decreto
n°® 736, foi estabelecida a Diretoria-Geral do Contencioso, elevando o status das decisdes dos

Chefes da Fazenda, do Tribunal do Tesouro e do Ministro da Fazenda ao patamar de sentencas
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proferidas pelos Tribunais de Justica, equiparando-as em termos de efeitos e autoridade juridica
(CORREA, 1994, p. 3).

Na ordem constitucional de 1891, foram estabelecidos os primeiros tribunais
administrativos de composicdo paritaria para revisar atos administrativos tributarios,
inicialmente limitados a certos tributos. Posteriormente, o Decreto n® 16.580/1924 possibilitou
a criacao de Conselhos de Contribuintes para julgar recursos relacionados ao Imposto de Renda
(IR), enquanto o Decreto n® 5.157/1927 instituiu um Conselho para decidir sobre recursos de
contribuintes do Imposto de Consumo. Este ultimo decreto determinava que todas as decisdes
do Conselho poderiam ser revistas pelo ministro da Fazenda, reservando a este a ultima palavra
em caso de discordancia com as deliberagcdes do Conselho (MARTINS, 2010, p. 36). Nesse
contexto estabelecido pela legislagio complementar a Constituigdo de 1891, os orgdos
encarregados de revisar os atos administrativos tributdrios ndo exerciam uma fung¢do
jurisdicional claramente definida, emitindo decisdes opinativas sujeitas a altera¢des pelo
ministro da Fazenda e pela propria administracao publica, de maneira discricionaria.

Desde a promulgacao da Constituicao Federal de 1934 até 1988, os principios do duplo
grau de jurisdi¢do e sua inafastabilidade foram preservados, mantendo-se, no contencioso
administrativo tributdrio, a pratica de julgamentos monocraticos na primeira instancia,
conduzidos por um auditor fiscal parecerista, e colegiados na segunda instancia, compostos por
auditores fiscais e representantes da sociedade. Assim, houve uma reformulagao na disciplina
infraconstitucional da revisdo dos atos administrativos tributdrios. Foram criadas instancias
administrativas de julgamento com competéncia para interpretar a lei e decidir sobre o direito
aplicavel em casos especificos. Essas decisdes poderiam confirmar a interpretagdo da lei
adotada pelo contribuinte de forma definitiva e irrevogavel pela administragao.

O Decreto n° 24.036/1934, publicado em margo daquele ano, aboliu os Conselhos
existentes até entdo e estabeleceu um sistema de revisdo em duas instancias para os atos
tributarios federais: uma instancia singular e outra coletiva. A instincia singular era conduzida
por delegados fiscais, inspetores de alfandegas, diretores de recebedorias, entre outros,
enquanto as decisdes coletivas ficavam a cargo dos Conselhos de Contribuintes, responsaveis
por julgar casos envolvendo tributos. O art. 150 desse decreto enfatizava que a revisdo nao se
limitava a aspectos formais, mas também abrangia questdes materiais ou substanciais
relacionados a interpretacao e aplicacao da lei nos casos concretos.

A Emenda Constitucional n°® 7/1977 visava eliminar a fun¢do jurisdicional da
administracdo publica tributaria e estabelecer o monopolio da jurisdi¢do no Poder Judiciario.

Introduziu o art. 203 na Constituicao de 1967/1969 para negar poder jurisdicional ao
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contencioso administrativo federal e estadual em questdes fiscais. Além disso, o art. 204
permitia a revisdo pelo Poder Judicidrio de qualquer decisdo administrativa, assegurando que a
parte vencida na instancia administrativa poderia requerer diretamente ao tribunal competente
a revisao da decisdo proferida. Essas disposi¢cdes buscavam evitar o exercicio de fungao
jurisdicional nos julgamentos administrativos tributdrios e garantir sua revisdo abrangente pelo
Poder Judiciario, independentemente do resultado ser favoravel aos contribuintes ou ao fisco.
No entanto, a Constitui¢ao de 1988 revogou essa disciplina, restaurando o principio de que "a
lei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judicidrio lesao ou ameaca a direito", conforme o art.
5°, XXXV da CF/1988.

A atuagdo administrativa consensual esta alinhada com o objetivo da Constitui¢do
Federal de 1988 de promover a participagdo cidada no exercicio das func¢des publicas, buscando
democratizar a democracia através da participacdo (CANOTILHO, 2003, p. 301). Embora essa
atuacdo demonstre uma postura mais flexivel e participativa da Administragdo Publica em
relacdo aos administrados, em comparagdo com uma atuagdo mais imperativa, € crucial que o
Poder Publico permanega aderente aos principios € normas que o regem como Orgido de
exercicio do poder.

E evidente o esfor¢o do legislador em mitigar os efeitos prejudiciais que o tempo pode
causar aos litigantes, garantindo a todos, tanto no ambito judicial quanto administrativo, a
razoavel duracdo do processo € os meios para assegurar sua celeridade, conforme estabelecido
pelo art. 5°, LXXVIII da Constitui¢do Federal de 1988. No ambito judicial, as partes t€ém o
direito de obter em prazo razoavel a solugao integral do mérito, incluindo a atividade satisfativa,
conforme previsto pelo art. 4° do Cddigo de Processo Civil. Essa mesma expectativa de
atividade satisfativa ¢ aplicavel também ao processo administrativo, pois as normas do Codigo
de Processo Civil sdo subsidiariamente aplicaveis aos processos administrativos na auséncia de
regulamentacao especifica ou norma em sentido diverso, como disposto pelo art. 15 do CPC.

Virios fatores contribuem para desestimular uma relagdo consensual entre o fisco e os
contribuintes no Brasil: a alta taxa de litigiosidade, a legislagdo tributaria ambivalente, a falta
de previsibilidade e uniformidade nas decisdes, a falta de harmonizagdo entre as decisdes
administrativas e judiciais, além da proliferacao de programas de parcelamento tributario. Esses
elementos minam os avangos na educacao fiscal e na moralidade tributaria, perpetuando a
complexidade e a necessidade de litigios tributarios no pais, um fenomeno multidimensional
que inclui o volume do contencioso tributario (PAULA, 2020, p. 73-83).

De qualquer sorte, as normas vigentes do atual modelo de contencioso administrativo

consagram vantagens aos contribuintes, tais como a nao onerosidade de ingresso na via
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administrativa, a possibilidade da revisdo e controle dos atos administrativos e por fim, embora
como disfuncdo do sistema, que pode ou ndo o favorecer, a propria letargia do sistema de
julgamento. O processo administrativo tributdrio ndo se confunde com o caminho até o
lancamento tributario e comeca apenas quando ha a contestacdo formal do ato de fiscalizagao,
marcando o inicio da fase contenciosa, sendo utilizado como um método para resolver disputas
fiscais administrativamente. Para ilustrar estes questionamentos relacionados a hipotese desta
pesquisa, descreve-se uma situagao hipotética, enfrentada de forma corriqueira pelos sujeitos

passivos que instauram litigios administrativos no Brasil:

Apds anos de discussdo administrativa, o sujeito (S1) obtém um provimento final
proferido por uma turma ordinaria da segunda instdncia administrativa entendendo
que um auto de infragdo (Al) lavrado para o periodo de apuracdo (P1) deve ser
cancelado. A decis@o foi definitiva, pois ndo foi interposto recurso especial, pela
Fazenda, previsto na lei administrativa. O fundamento trazido na decisdo
administrativa tributaria definitiva favoravel ao sujeito passivo para o cancelamento
da autuag@o é que estava correta a interpretacdo da lei (L1) adotada por S1 para o
calculo do tributo devido no exercicio de suas atividades durante o periodo P1. Ou
seja, quando do julgamento do pedido formulado pelo sujeito passivo S1 no processo
administrativo, como pressuposto légico para o julgamento da questdo principal
(cancelamento, ou ndo, do ato administrativo tributdrio sob revisido), o julgador
administrativo precisou enfrentar, de forma expressa na motivag¢ao da decisdo, como
o dispositivo da lei L1 deveria ser interpretado. (DELIGNE, 2020, p. 23).

Na esfera tributaria, a atividade jurisdicional administrativa € iniciada quando o sujeito
passivo apresenta sua insurgéncia (como impugnag¢do ou manifestacdo de inconformidade),
contestando a pretensdo juridica estabelecida pelo fisco no ato que estd sendo revisado. O
julgador administrativo, entdo, interpreta e aplica o direito ao caso especifico que envolve o ato
administrativo tributario, solucionando o litigio existente e buscando pacificar o conflito de
interesses gerado por pretensoes opostas (CARNELUTTI, 1958, p. 53).

Concluindo o estudo sobre o histdrico e o contencioso administrativo tributario no
Brasil, ¢ evidente a evolugdo e os desafios enfrentados pelo sistema ao longo do tempo.
Compreender esse contexto ¢ fundamental para explorar o papel dos precedentes no ambito dos
processos tributarios administrativos. A partir dessa base historica, ¢ possivel analisar como os
tribunais administrativos tém lidado com a aplicacdo dos precedentes firmados pelo Poder
Judiciario, especialmente em casos de repercussdo geral e recurso repetitivo. Essa anélise nado
apenas destaca a interacao entre jurisdigdes, mas também revela a importancia da coeréncia e

da seguranca juridica no tratamento das questdes tributdrias no Brasil.
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5 OS PRECEDENTES NO AMBITO DO PROCESSO ADMINISTRATIVO
TRIBUTARIO

A questdo central da aplicacdo do precedente administrativo, ndo reside na sua
fundamentagdo normativa, no sentido de especificar quais principios ou regras juridicas
sustentam sua existéncia e aplicagdo no ordenamento brasileiro. Com o aumento das demandas,
ha uma maior probabilidade de decisdes divergentes, o que leva a uma dispersdo de
entendimentos e, consequentemente, a falta de qualidade na prestagao da tutela administrativa.
O fundamento da no¢do de precedente administrativo sempre remete a busca pela seguranca
juridica, eficiéncia e a possibilidade de mudanca na interpretagdo das normas administrativas.
Um aspecto fundamental da seguranga juridica no ambito administrativo ndo coincide com a
discussdo judiciaria sobre a imutabilidade dos efeitos de sentencga, mas sim com a decisdo que
visa proteger a confianga na situacao e na interpretacdo das normas administrativas na relagao
entre administrado e administrador.

Ademais, ¢ importante destacar que a teoria interpretativista (DWORKIN, 2003;
MACCORMICK, 2008) do precedente relaciona-se ao efeito da aplicagdo deste instituto.
Segundo essa teoria, a for¢a do precedente, seja vinculativa ou persuasiva, deriva das razdes
expostas na decisdo de um caso concreto. E através das abstragdes realizadas a partir da
justificacdo dessas razdes - a ratio decidendi - que uma decisdo se transforma em precedente,
assim, quando um precedente ¢ estabelecido, dele ¢ derivada a ratio decidendi, que representa
arazdo fundamental por trds da decisdo. Nem toda decisdo, no entanto, constitui um precedente,
e nem todas as razdes expostas em sua justificagdo possuem forca vinculativa ou persuasiva.
Assim, a aplicacao de precedentes pela administragao publica introduz uma nova dinamica para
o direito administrativo.

Primeiramente, importante esclarecer que as decisdes administrativas tributdrias sdo
reconhecidas apenas com efeitos infer partes, ndo afetando a relagdo juridica tributaria, objeto
do processo ou outros processos das mesmas partes. Portanto, cada processo administrativo
tributario ¢ tratado como independente, com revisdo individual dos atos administrativos
tributarios emitidos (como autos de infra¢do ou despachos decisorios), limitados ao tributo em
questdo e ao periodo de apuragdo. Propde-se, assim, que as questdoes decididas pela decisao
administrativa definitiva gerem impactos nao apenas dentro do processo em que foram
proferidas (efeito intraprocessual reconhecido pela doutrina), mas também na propria relagao

juridica tributaria, orientando as condutas das partes, presentes e futuras.
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Sem considerar os pronunciamentos definitivos de processos anteriores, as mesmas
questdes juridicas sdo frequentemente reexaminadas pelos julgadores administrativos para os
mesmos sujeitos passivos, podendo resultar em conclusdes divergentes. A mudanga na posi¢ao
do 6rgao julgador pode ocorrer simplesmente devido a alteracdo na composi¢do do colegiado
ou a evolucdo do entendimento do julgador sobre o tema. Isso cria uma falta de previsibilidade
para os sujeitos passivos em relagdo ao posicionamento da Administragdo Publica Tributaria.
Eles podem receber decisdes sobre a mesma questao juridica controversa que seguem diregdes
opostas, devido a processos administrativos tributarios distintos, mesmo que apresentem
motivagdes semelhantes e envolvam o mesmo sujeito passivo em uma relagdo juridica
tributaria.

Embora o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) Federal tenha
mecanismos para evitar julgamentos conflitantes de mérito, como o julgamento conjunto de
processos conexos, decorrentes ou reflexos, esses dispositivos ndo resolvem completamente o
problema. Eles ndo consideram a possibilidade de processos administrativos tributarios, com
fundamentos idénticos, serem decididos de maneira diferente apenas por envolverem periodos
de apuracdo distintos. Por exemplo, o art. 47, § 1° do RICARF prevé a formacdo de lotes de
recursos repetitivos para julgar questoes de direito idénticas de forma uniforme. No entanto,
essa disposicdo ndo leva em conta as especificidades individuais dos contribuintes nem a
existéncia de decisdoes administrativas tributarias definitivas anteriores favoraveis a um sujeito
passivo.

Esses instrumentos ndo sdo suficientes para garantir a eficdcia extraprocessual das
decisdes administrativas tributarias, pois mesmo que todos os processos idénticos sejam
agrupados para julgamento conjunto, ainda podem existir outros processos em primeira
instancia administrativa tratando da mesma questdo, resultando em decisdes divergentes.
Portanto, € crucial buscar a estabilizacao substantiva das relagdes juridicas tributérias, conforme
garantido pelo ordenamento juridico brasileiro, para reduzir litigios administrativos e assegurar
a razoavel duracdo dos processos e a celeridade processual, conforme previsto pelo art. 5°,
LXXVIII da Constitui¢ao Federal de 1988.

Assim como na aplicacdo das demais normas juridicas, a aplicacdo de precedentes
requer interpretacdo. Portanto, € crucial observar os deveres de uniformizacao, estabilidade,
integridade e coeréncia das decisdes no processo administrativo-tributario, garantindo os
principios constitucionais da seguranga juridica e da igualdade. Essa questdo adquiriu
relevancia significativa para o Poder Publico apds a edi¢do da Lei n° 13.655/2018, que trata da

seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e aplicacdo do direito publico, e incluiu diversos
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dispositivos na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), segundo o art. 30
dessa lei, ¢ responsabilidade das autoridades publicas promover a seguranca juridica na
aplicacdo das normas através de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas.
Esses instrumentos sao vinculantes para o 6rgao ou entidade especifica, podendo ser revisados
posteriormente.

A observancia ao precedente administrativo ndo impede a administragdo publica de
adaptar sua abordagem de forma eficiente em cada caso especifico. O precedente deve ser
aplicado somente a situagdes completamente similares. Quanto mais detalhada for a analise e
mais critérios justificarem a decisdo, menor sera a probabilidade de o caso especifico vincular
futuros casos. Se houver justificativa adequada de diferengas substanciais, o precedente pode
ser afastado usando a técnica do distinguishing. Da mesma forma, se um precedente ndo atender
a sua finalidade publica, pode ser superado com justificacdo adequada (técnica do overruling).
A vinculagdo da administracdo publica aos precedentes ndo ¢ inflexivel para permitir ajustes
que ndo violem direitos adquiridos ou atos consolidados, revisando ou superando precedentes
obsoletos ou ineficazes.

A falta de normatizacdo adequada sobre a aplicagdo de precedentes, o
desconhecimento do tema, as habilidades limitadas dos profissionais do Direito ¢ a falta de
interesse na implementacdo desse instrumento no contencioso administrativo-tributario
contribuem para sua ma utilizagcdo. Para superar esses problemas, € crucial que as decisdes
administrativas promovam uniformidade, estabilidade, integridade e coeréncia, garantindo os
principios constitucionais da seguranca juridica e da igualdade.

A ndo adoc¢do adequada dos precedentes constitui violagdo de diversos principios
constitucionais e afeta diretamente os contribuintes, tornando essencial o respeito aos
precedentes obrigatorios pela Administragdo Tributdria. O entendimento claro e a aplicacao
adequada do stare decisis e da composi¢do dos precedentes sdo essenciais para garantir a
eficicia e a legitimidade do sistema como um todo. Isso ndo s6 amplia o acesso a Justica e
desencoraja litigios judiciais, mas também favorece a eficiéncia dos processos administrativos
e judiciais, reduzindo custos publicos e privados e assegurando tratamento igualitario aos
cidaddos em situacOes semelhantes.

A auséncia de normatiza¢do adequada para a aplicacao do precedente permite que a
Administragdo Publica decida de maneira diferente do que foi estabelecido no precedente
judicial obrigatorio. Isso significa que a falta de normas claras possibilita & Administracao
aplicar o precedente judicial conforme sua propria avaliacdo de oportunidade e conveniéncia,

como argumentado a seguir. Decisdes administrativas que ndo seguem o precedente judicial
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obrigatério podem resultar em litigios judiciais desnecessarios, além de aumentar os custos
publicos com os servidores que conduzem o processo administrativo, os advogados que
representam o 6rgao, e os honorarios de sucumbéncia.

A Uniao Federal ja possui normas avancadas para a aplicagao de precedentes judiciais
pela Fiscalizagdo Tributaria, conforme evidenciado nos arts. 19 e seguintes da Lei n°
10.522/2002 e na Portaria Conjunta n° 1, de 12 de fevereiro de 2014. Entretanto, podemos
observar que tal sistematica ainda nao foi implementada pelos 6rgaos administrativos. Exemplo
de desalinhamento na aplicacao de precedentes, contrariando assim os principios mencionados,
sdo dois casos analisados no mesmo dia pela Segunda Camara de Julgamento Permanente do
Tribunal Administrativo de Recursos Fazendarios (TARF), que discutiam a aplicagdo do
enunciado da Stiimula n° 166 do Superior Tribunal de Justica (STJ), conforme ementas

transcritas:

ACORDAO N. 7517 - 2a CPJ. RECURSO N. 16886 — VOLUNTARIO
(PROCESSO/AINF N.: 382016510001711-5). CONSELHEIRO RELATOR:
NILSON MONTEIRO DE AZEVEDO. EMENTA: ICMS. ANTECIPACAO
ESPECIAL. NAO RECOLHIMENTO. IMPROCEDENCIA. 1. Improcede a autuagio
relativa a transferéncia de mercadorias, quando houver decisdo definitiva de mérito
proferida pelo Plendrio do Supremo Tribunal Federal, em julgamento de recurso
extraordinario com repercussio geral reconhecida, ou por Sec¢do ou Corte Especial do
Superior Tribunal de Justiga, conforme o caso, em julgamento de recursos
extraordinarios e especiais repetitivos. 2. Nao incide ICMS no deslocamento de bens
de um estabelecimento para outro do mesmo contribuinte localizados em Estados
distintos, visto nao haver a transferéncia da titularidade ou a realizagdo de ato de
mercancia. 3. Recurso conhecido e provido. DECISAO: UNANIME. JULGADO NA
SESSAO DO DIA: 27/08/2020. DATA DO ACORDAO: 27/08/2020. Publicado no
D.O.E. no 34.344, de 15/09/20208.

ACORDAO N.7518 - 2a CPJ. RECURSO N. 9788 - VOLUNTARIO /
(PROCESSO/AINF N.: 012012510000164-0). CONSELHEIRA RELATORA:
LUZIA DO SOCORRO NOGUEIRA BARROS. EMENTA: ICMS. PRELIMINAR
DE NULIDADE. INOCORRENCIA. DIFERENCIAL DE ALIQUOTA. FALTA DE
RECOLHIMENTO. 1. [...] 2. Transferéncia de mercadoria entre estabelecimentos do
mesmo titular constitui fato gerador do ICMS, uma vez que nio se pode desprezar a
Lei Complementar n. 87/1996, que surgiu posteriormente a Simula n. 166 do STJ e
que, de forma incisiva, contempla o fato gerador do ICMS nas saidas de mercadoria,
ainda que para outro estabelecimento do mesmo titular - art. 12, inciso I, da referida
lei. 3. [..]. 4. Recurso conhecido e improvido. DECISAO: POR VOTO DE
QUALIDADE. JULGADO NA SESSAO DO DIA: 27/08/2020. DATA DO
ACORDAO: 01/09/2020. VOTOS CONTRARIOS: Conselheiros Vitor de Lima
Fonseca e Nilson Monteiro de Azevedo, pelo provimento do Recurso. Publicado no
D.O.E. no 34.344, de 15/09/20209.

No primeiro caso, o o0rgdo aplicou o enunciado da Stimula do STJ e cancelou a
cobranca do imposto. No segundo caso, no mesmo dia € na mesma sessdo, 0 mesmo Orgao
argumentou pela superacdo do enunciado da Sumula n°® 166, decidindo manter a cobranga do

imposto na situacdo de transferéncia de mercadoria entre estabelecimentos do mesmo
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contribuinte. E relevante notar que essas decisdes foram tomadas ap0s o inicio da vigéncia da
obrigagdo de aplicacdo de precedentes no processo administrativo tributdrio (FERREIRA,
2023, p. 21-22).

A falta de normatiza¢ao adequada permite que a Administragdo Publica aplique o
precedente judicial conforme sua conveniéncia. Decisdes administrativas em discordancia com
precedentes judiciais obrigatérios podem resultar em litigios judiciais desnecessarios,
aumentando os custos publicos com servidores que conduzem o processo administrativo,
advogados que representam o governo, ¢ honorarios de sucumbéncia. Além disso, os custos
privados para reverter judicialmente decisdes administrativas contrarias a entendimentos
firmados pelo Judicidrio também sao impactadas.

A Lei n® 10.522/2002, em seu art. 19-A, e o Regimento Interno do CARF (Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais), no art. 62, §2° estabelecem que auditores fiscais da
Receita Federal e conselheiros do CARF estdo vinculados aos julgamentos do Supremo
Tribunal Federal e do Superior Tribunal de Justica em casos de repercussao geral e recurso
repetitivo. Isso impede que esses agentes lavrem autuagdes ou decidam recursos sobre esses
temas, obrigando-os a seguir os precedentes vinculativos estabelecidos sob o rito dos
precedentes vinculantes.

Ainda, a Lei Estadual Paulista n® 13.457/2009, que regula o contencioso administrativo
tributario, ndo preve a aplicagdo dos precedentes estabelecidos sob a sistematica de repercussao
geral e recurso repetitivo. Entretanto, em seu art. 28, proibe o afastamento da aplicacdo da lei
sob alegacdo de inconstitucionalidade, exceto nos casos em que a inconstitucionalidade foi
declarada pelo STF em acdo direta de inconstitucionalidade com efeito erga omnes ou em
enunciado de Simula Vinculante.

Infelizmente, alguns julgamentos do TIT de Sdo Paulo tém utilizado o art. 28 da Lei
Estadual n°® 13.457/2009 para nao aplicar precedentes do STF e STJ, argumentando que ndo
podem deixar de aplicar a legislagdo sob alegacao de inconstitucionalidade (FERREIRA, 2023).
Discordamos dessa interpretacdo, pois entendemos que o proposito do art. 28 nao ¢ esse. A
jurisdicdo administrativa tributaria deve garantir o controle de legalidade do ato administrativo
e, portanto, deve se vincular as normas estabelecidas pelos julgados vinculantes do Poder
Judicidrio, como os provenientes de recursos repetitivos e repercussdao geral. Mesmo sem
previsao explicita no contencioso administrativo tributario paulista, os julgadores t€ém o dever
institucional de observar esses precedentes, conforme o art. 15 do Codigo de Processo Civil,
que se aplica subsidiariamente aos processos administrativos na auséncia de normas federais

especificas.
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Essa conclusdo é corroborada pela competéncia legislativa concorrente no direito
tributario, regida pelo art. 24, inciso I da Constituicao Federal, onde as leis federais prevalecem
sobre as estaduais no mesmo tema. O Codigo de Processo Civil, ao prever a aplicagao supletiva
e subsidiaria de suas disposig¢des aos processos administrativos, reforca que nao se pode deixar
de aplicar precedentes estabelecidos em julgamentos de recurso repetitivo ou com repercussao
geral no ambito administrativo.

A aplicagdo de precedentes judiciais pela Administragdo Tributéria ¢ respaldada por
principios como moralidade e seguranga juridica. O principio da moralidade exige que a
Administragdo atue com honestidade, lealdade e ética, evitando litigancia de ma-fé e garantindo
previsibilidade e igualdade na aplicagdo do direito. J4 a seguranca juridica assegura a
previsibilidade das a¢des do Poder Publico, exigindo que a Administragdo respeite as normas
juridicas, incluindo os precedentes judiciais vinculantes, para ndo criar um ordenamento
paralelo e garantir a racionalidade do sistema juridico.

Se a Administragdo Tributaria segue precedente judicial vinculante, reduz a
probabilidade de litigios judiciais, pois os interessados tendem a aceitar decisdes
administrativas contrarias a seus interesses, devido a previsibilidade de que ndo terdo sucesso
judicial. Isso desestimula aventuras juridicas e diminui a quantidade de processos em estoque,
j& que os precedentes indicam os resultados provaveis. Esse comportamento também reduz a
litigdncia, economizando recursos e agilizando processos tanto no Judiciario quanto na
Administragdo Publica. Desse modo, respeitar os precedentes judiciais vinculantes ¢
fundamental para o respeito ao proprio Direito. O agente piiblico ndo possui liberdade absoluta
para agir conforme sua vontade pessoal; ele estd vinculado ao Direito, devendo observar os

precedentes obrigatérios que também tém forca normativa.

6 CONCLUSAO

Os precedentes judiciais nao constituem a unica fonte juridica, mas uma das fontes que
a Administracdo Publica deve considerar, aplicando técnicas adequadas como aplica¢do,
superacao e distingdo conforme o caso. Os deveres de estabilidade, integridade e coeréncia dos
precedentes, estabelecidos no art. 926 do CPC para o Judiciario, também se aplicam a
Administragdo Publica, que tem o dever de tomar decisdes juridicas em conformidade com
principios constitucionais, como o da igualdade, essencial para o Estado Democratico de

Direito, tanto em relagdo aos precedentes administrativos quanto aos judiciais.
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A disparidade de posicionamentos dentro de um mesmo ambito administrativo
compromete a credibilidade da institui¢do, transformando o contencioso em uma “loteria”. A
utilizacdo de precedentes judiciais pela fiscalizacdo promove uma aplicagdo mais integra,
coerente ¢ uniforme do Direito pela Administragao Tributéria, pois o contencioso também pode
aplica-los. Isso evita a necessidade de iniciar procedimentos administrativos que poderiam ser
posteriormente invalidados no contencioso administrativo ou, ainda mais dispendiosamente, no
Judiciario.

E essencial para o funcionamento adequado do sistema de precedentes que a jurisdi¢o
administrativa tributaria siga as decisoes estabelecidas pelo Poder Judiciario em casos de
repercussdo geral ou recursos repetitivos. Ambos os ambientes buscam resolver conflitos entre
fisco e contribuinte, sendo esse o ponto comum entre a jurisdi¢do administrativa e judicial. Sob
a perspectiva da racionalidade do ordenamento juridico, ndo ha proveito que um tema decidido
pelo Poder Judiciario com repercusso geral ou recurso repetitivo possa ser decidido de maneira
diferente no processo administrativo tributario, pois isso apenas adia a resolug¢do do conflito
para o Judiciario. Além dos principios de duragdo razoavel do processo, a vinculagdo do
processo administrativo aos precedentes judiciais também considera os custos associados a
revisdo judicial, incluindo custos operacionais, honorarios e despesas processuais, impactando

a eficiéncia e o interesse publico.
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