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O Projeto de Lei (PL) n® 2.557, de 2011, de autoria do
Deputado Laércio Oliveira, tem como objetivo instituir o Codigo de Defesa do
Contribuinte “em todo o territério nacional’. O Capitulo Il da proposicao trata
“Dos direitos, garantias e obrigagdes do contribuinte”; o Capitulo Ill, “Dos
deveres da administracdo fazendaria”; e o Capitulo IV, “Do sistema federal de
defesa do contribuinte”, relevando destacar o Conselho Federal de Defesa do
Contribuinte - CODECON, composto por “representantes dos poderes publicos
e de entidades empresariais e de classe, com atuacdo na defesa dos

interesses dos contribuintes”.

O CODECON seria composto por cinco representantes do
setor publico (Congresso Nacional; Ministério da Fazenda; Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional; Ministério da Justica e Defesa Nacional; Casa Civil) e
sete do setor privado (Confederacédo Nacional do Comércio de Bens, Servicos
e de Turismo; Confederacdo Nacional da Industria; Confederacdo Nacional das
Instituicdes Financeiras; Confederacdo da Agricultura e Pecuéaria do Brasil;
Servigo Nacional de Apoio as Micro e Pequenas Empresas - SEBRAE; Ordem
dos Advogados do Brasil; Conselho Federal de Contabilidade).

Dentre as varias atribuicdes do CODECON, destacam-se a de
apurar a reclamacgéo do contribuinte e, quando julgada procedente, representar



contra o servidor fazendério, com imediata abertura de sindicancia ou processo

administrativo disciplinar.

Segundo o Autor, a inspiracdo de sua proposta é estatuto
analogo em vigor no ambito do Estado de Sao Paulo. Na justificacdo, afirma
ndo ser necessaria a edicdo de lei complementar para tratar da matéria,

fazendo um paralelo com o Codigo de Defesa do Consumidor.

O Projeto foi distribuido a Comissdao de Trabalho,
Administracdo e Servico Publico (CTASP), a Comissdo de Financas e
Tributacdo (CFT), para exame de mérito e de compatibilidade e adequacao
financeira e orcamentaria, e a esta Comissao de Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC), para apreciacdo de constitucionalidade, juridicidade,

regimentalidade e técnica legislativa.

Na CTASP, o PL foi aprovado, com Substitutivo, em parecer da
Deputada Gorete Pereira, que acrescenta alguns outros direitos e garantias
aos contribuintes (participacdo na primeira instancia do processo administrativo
fiscal; defesa oral perante as delegacias de julgamento da Receita Federal,
utilizacdo de meios eletronicos que facilitem o cumprimento das obrigacoes;
constituicdo de 6rgado paritario independente para garantir controle social da
gestao tributaria), e amplia a composicdo do CODECON (para incluir mais dois
representantes do setor privado - Confederacdo Nacional do Turismo e
Confederacéo Nacional dos Transportes - e um do setor publico - Ministério da
Defesa, em separado do Ministério da Justica).

Na CFT, a matéria foi aprovada, com Subemenda Substitutiva
ao Substitutivo da CTASP, conforme parecer do Deputado Fernando Monteiro.
Houve alteracdo do rol de direitos e garantias do contribuinte (supressdo do
direito de recusa a prestacao de esclarecimentos verbais; limitacdo do direito
ao acesso a informagéo aos casos em que ndo houver comprometimento das
atividades de inteligéncia, investigacdo e fiscalizagdo em curso; inclusdo do
direito a compensacéo, restituicdo, ressarcimento ou pagamento em espeécie
de créditos do contribuinte, em prazo razoavel, aléem de outras modificacdes

constantes da Subemenda).



A Subemenda amplia a composi¢cdo do CODECON, tornando-a
paritaria entre os integrantes dos setores publico e privado (com inclusdo de
representantes do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao; Ministério
da Educacao; Secretaria da Receita Federal do Brasil; Corregedoria-Geral da
Receita Federal do Brasil; Ouvidoria-Geral do Ministério da Fazenda; Escola de
Administracdo Fazendaria; Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil; Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita
Federal do Brasil). Perde o referido Conselho a atribuicdo de representar contra

o servidor fazendario.

Ainda na CFT foi apresentado voto em separado da Deputada
Erika Kokay. Naquilo que interessa ao debate da matéria nesta CCJC, o voto
em separado preconiza a lei complementar como o instrumento legal
necessario para tratar da matéria. Aponta, ainda, invasdo a competéncia do
Poder Executivo, com a criagdo de 6rgaos e fixacdo de competéncias. Afirma
também que o CODECON, apesar de ser mencionado como 6rgdo de
composicdo paritaria, no texto do PL original ha uma preponderancia de

representantes do setor privado.

Encaminhado a esta CCJC, no prazo regimental, ndo foram

apresentadas emendas.

by

O PL tramita sob o regime ordinario, sujeito a apreciacao

conclusiva, com base no art. 24, I, do Regimento Interno.

E o relatorio.

II - VOTO DO RELATOR

Compete a esta Comissdo, consoante o art. 53, Ill, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados (RICD), pronunciar-se quanto
aos aspectos de constitucionalidade, juridicidade, regimentalidade e de técnica
legislativa da proposicdo. Prescreve, ainda, o art. 54, I, do RICD ser terminativo
o parecer da Comissdo de Constituicdo e Justica e de Cidadania no exame de

matérias de sua competéncia.



Inicialmente, devo manifestar meu integral apoio a aprovacao
de um Codigo de Defesa do Contribuinte. De fato, a carga tributaria nacional
atinge patamares da ordem de 33-35% do Produto Interno Bruto, significando
que o valor equivalente a um terco de todas as riquezas aqui produzidas
transita pelos cofres publicos. Ademais, o contribuinte brasileiro sujeita-se a
trés niveis de fiscalizacdes tributarias, a federal, as estaduais e as municipais.
N&o raro, seus agentes solicitam informacfes e documentos redundantes entre
si, havendo um grande espaco para a atuacdo mais harmdnica entre todos, de

forma a estabelecer uma nova relacéo mais leal entre fisco e contribuinte.

Feito esse registro, vejo-me na obrigacdo de encaminhar meu
voto no sentido da inconstitucionalidade do PL n° 2.557, de 2011. Mesma linha
de apreciacdo deve ser seguida em relacdo ao Substitutivo adotado pela
CTASP e a Subemenda Substitutiva ao Substitutivo da CTASP adotada pela
CFT, haja vista que, data vénia maxima, as fragilidades do projeto original ndo

foram sanadas nas referidas Comissoes.

O primeiro problema a ser apontado diz respeito a questao
federativa. Todas as proposi¢cées em andlise buscam estabelecer o Cadigo de
Defesa do Consumidor em todo o territério nacional, alcancando as trés
instancias de Governo e suas administracdes fazendarias. E nem poderia ser
diferente, afinal somente faz sentido um estatuto do contribuinte que o proteja
de forma integral, independentemente do tributo devido ou da administracéo
fazendéria que o arrecade.

Ocorre que a Unido nado pode atribuir-se um papel de
superioridade em relacdo aos Estados, Distrito Federal e Municipios,
consequéncia inafastavel caso aprovado o Projeto de Lei original, o Substitutivo
da CTASP ou a Subemenda da CFT.

Analisemos, por exemplo, a principal medida pratica das trés
proposicdes, a criagdo do “Sistema Federal de Defesa do Contribuinte” e seu

principal 6érgdo, o CODECON.

Pelo lado do setor publico, somente participariam do
CODECON representantes do Governo Federal, tais como os nomeados pelo
Congresso Nacional, pelo Ministério da Fazenda, pela Procuradoria-Geral da



Fazenda Nacional, pelo Ministério da Justica e Defesa Nacional e pela Casa
Civil, na versdo do PL original; acrescidos pelos representantes do Ministério
do Planejamento, Orcamento e Gestdo, do Ministério da Educacdo, da
Secretaria da Receita Federal do Brasil, da Corregedoria-Geral da Receita
Federal do Brasil, da Ouvidoria-Geral do Ministério da Fazenda e da Escola de

Administracdo Fazendaria, na versao proposta pela CFT.

Os Poderes Executivos e Legislativos estaduais, distrital e
municipais ficariam completamente alijados da composicdo do referido
Conselho, que, dentre outras atribuicbes, atuaria como uma espécie de
ouvidoria e corregedoria tributaria nacional, com atribuicbes muito sensiveis,
como, por exemplo, a representacdo contra o servidor fazendario faltoso e a
imediata abertura de sindicancia ou processo administrativo disciplinar contra

ele (competéncia suprimida, reconheca-se, na CFT).

Ora, a criagdo de um Conselho nesses termos seria uma
agressao ao pacto federativo. As secretarias de Fazenda estaduais, distrital e
municiais, na pratica, submeter-se-iam a representantes designados por 6rgaos
do governo federal, inclusive pelo Secretario da Receita Federal do Brasil e
pelo Corregedor-Geral deste 6rgao federal, se aprovada a Subemenda da CFT.

Mesmo vicio - agressado ao pacto federativo - € observado nos
dispositivos que fixam prazos para atuacdo das administracdes fazendarias.
Dez dias para o fornecimento de uma certiddo, como previsto nas trés
proposicdes, pode ser mais do que suficiente para a Receita Federal, que,
alids, emite algumas certidées instantaneamente pela internet. No entanto,
esse prazo pode ser infactivel para a secretaria de Fazenda de um pequeno
Municipio.

Ressalte-se que as proposicbes em debate fixam prazo nao
apenas para emissao de certiddo negativa de débitos, cujo prazo de emissao,
alids, ja esta fixado em dez dias pelo Cddigo Tributario Nacional (art. 205,
paragrafo unico). Caso aprovadas, tal prazo seria aplicavel para qualquer

certidao de interesse do contribuinte.

Idem, em relacdo aos sessenta dias para resposta a consulta
tributaria do contribuinte, prazo que, dependendo do grau de dificuldade do



assunto, pode ser apertado até mesmo para o fisco federal e para secretarias

de Fazenda dos maiores Estados.

Também ha problema em relacéo ao dispositivo adicionado na
CFT que prevé como direito do contribuinte “a compensacéo (...), em prazo
razoavel e economicamente eficaz, dos créditos de que seja titular em

decorréncia da legislacéao tributaria”.

Note-se que a compensacao tributaria € uma forma especial de
extincdo do crédito tributario. De acordo com o Cdédigo Tributario Nacional, “a
lei pode, nas condicbes e sob as garantias que estipular, (...) autorizar a
compensacdao de créditos tributarios (...)” (art. 170).

A lei, no caso, é lei ordinaria do ente tributante, ou seja, a
autorizacdo para a compensacao tributaria € uma opc¢ao politica a ser tomada
pelo Congresso Nacional, pelas Assembleias Legislativas, pela Céamara
Legislativa e pelas Camaras de Vereadores.

Caso aprovado o referido dispositivo da Subemenda da CFT,
estara criado um direito subjetivo ao contribuinte, a ser exigido, salvo melhor
juizo, de governos estaduais, distrital @ municipais, mesmo sem a participacao

dos Poderes Legislativos locais.

Outra linha de preocupacao é com o principio constitucional da

separacao de poderes.

A criacdo de cargos, func¢des e 6rgdos publicos, como no caso
do CODECON, suscita relevantes duvidas quanto a sua constitucionalidade,
haja vista que os arts. 61, § 1°, II, “a” e “e”, e 84, VI, da Constituicdo Federal,
reservam tal atribuicdo ao chefe do Poder Executivo. Pior ainda quando se fixa
prazo para a realizacdo das eleicbes dos dirigentes do CODECON e para a

elaboracao e aprovacao do seu regimento (180 dias apds a publicacdo da lei).

Tais tarefas exigiriam consideravel esforgo financeiro e
administrativo da Unido (pagamento de fungdes gratificadas para os servidores
publicos requisitados e jetons para 0s representantes do setor privado;
pagamento de diarias e deslocamento dos conselheiros; requisicdo de

funcionarios para fazer o trabalho de apoio; locacdo de imoveis e



equipamentos; etc.). A entrada em funcionamento do CODECON demandaria,
por sua vez, a abertura de pontos de recolhimento das reclamacfes dos
contribuintes por todo territorio nacional e requisicdo de auditores-fiscais com
conhecimento técnico para analisar e instruir as reclamagdes dos contribuintes,

inclusive dos fiscos estaduais, distrital @ municipais.

Enfim, trata-se de atividades intrinsecamente ligadas as acdes
administrativas de Governo, ndo cabendo ao Poder Legislativo legislar sobre
elas sob pena de transbordar de suas atribuicdes constitucionais e invadir a

seara do Poder Executivo.

Mesma ressalva devemos fazer a obrigacdo de o Ministério da
Fazenda implementar servico gratuito e permanente de orientacdo e

informacé&o ao contribuinte em 180 dias.

Também é necessério ressaltar a questdo da hierarquia das
normas. Na verdade, a autorizagdo constitucional para o Congresso Nacional
editar diplomas de natureza tributaria com abrangéncia nacional, cogentes para
Estados, Distrito Federal e Municipios, encontra-se no art. 146, lll, da
Constituicdo Federal, que autoriza o estabelecimento de “normas gerais em

matéria de legislagao tributaria” por meio de lei complementar.

O ordenamento juridico brasileiro ja conta com a Lei n® 5.172,
de 25 de outubro de 1966, o ja citado Cdédigo Tributario Nacional (CTN), lei
ordinéria, € verdade, mas que foi recepcionada como lei complementar apés a

promulgacéo da Constituicdo de 1988.

O problema é que o CTN, na esséncia uma lei complementar,
dispBe sobre uma série de assuntos tratados nas trés proposi¢cdes sob anélise,
todas tramitando sob a forma de projetos de leis ordinarias. Citamos, como
exemplo, a expedicdo de certidbes negativas; as prerrogativas da fiscalizacéo
tributaria; o dever do sigilo fiscal; a denlncia espontanea; as garantias do
crédito tributario; as formas de extingdo do crédito tributério; todas matérias que
estdo, direta ou indiretamente, sendo tratadas nos projetos em debate. Caso

aprovados, seriam suscitados varios conflitos de normas.



Tomemos, por exemplo, o direito de a entidade associativa e 0
sindicato de defender os interesses tributarios de seus membros (art. 4°,
paragrafo unico, do PL original). Ele se sobrepde ao dever de sigilo fiscal
previsto no art. 198, caput, do CTN? Os agentes fiscais poderdo revelar
informacdes individuais dos representados sem uma procuracao especifica

para tanto?

O direito de o contribuinte ter acesso “a dados e informacdes,
pessoais e econdmicas, que a seu respeito constem em qualquer espécie de
fichario ou registro, informatizado ou ndo, dos Orgdos integrantes da
Administracdo Tributaria Federal, Estadual, Distrital ou Municipal” (art. 4°, 1V,
do PL original) revogara o art. 198, § 2°, do CTN?

Nele esta previsto o “intercambio de informacéo sigilosa, no
ambito da Administragdo Publica (..) mediante processo regularmente
instaurado [cuja] entrega serd feita pessoalmente a autoridade solicitante,
mediante recibo, que formalize a transferéncia e assegure a preservacao do
sigilo”.

E o art. 195 do CTN? Ele estabelece que “ndo tém aplicacéo
quaisquer disposicdes legais excludentes ou limitativas do direito de examinar
mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos comerciais ou
fiscais, dos comerciantes industriais ou produtores, ou da obrigacdo destes de
exibi-los”. Os incisos X do art. 4° e o art. 9° do PL original ndo constituem, de
certa forma, limitacdes a este direito do fisco?

LimitagBes justissimas, diga-se de passagem. O contribuinte
deve ter direito a receber um comprovante descritivo de tudo que foi
apreendido pela fiscalizagcdo, bem como de copias daquilo que se entender
necessario. O problema é que tais direitos do contribuinte devem estar
previstos em lei complementar para fazer contraponto eficaz ao previsto no
Caddigo Tributario. Caso contrario, estaria instalada robusta celeuma juridica,

gque abarrotaria nossos tribunais.

E o problema néo fica restrito ao CTN. A Constituicdo Federal

também reserva a lei complementar a competéncia para dispor sobre o conflito



de competéncia tributéria entre os entes da Federacdo (art. 146, I), outra

importante fonte de injustica para os contribuintes.

E de notério conhecimento que parcela relevante dos
problemas com os tributos subnacionais reside na disputa entre os Estados
pelo Imposto sobre Operacgdes relativas a Circulacdo de Mercadorias e sobre
Prestacbes de Servicos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de
Comunicacao (ICMS) e entre os Municipios pelo Imposto Sobre Servicos de
Qualguer Natureza (ISSQN), sem falar nos casos em que os Estados buscam
subtrair operacfes da base de calculo do ISSQN para inclui-las na base do
ICMS, e vice-versa.

E comum, nessas circunstancias, recair sobre o contribuinte
algum rescaldo dessa refrega entre os entes federativos e o ideal seria criar um

“Sistema Nacional de Defesa do Contribuinte”, por lei complementar, com

representantes, ndo somente do setor publico federal, mas também dos

Estados, Distrito Federal e Municipios.

O CODECON é uma espécie de tribunal administrativo para
averiguacdo dos atos dos servidores fazendarios. Porém, um volume
consideravel das reclamacdes ndo estara diretamente relacionado a abuso na
atuacao destes, mas sim a aplicacéo de legislacéo local, que nem sempre esta
alinhada com a Constituicdo Federal, como no caso da “guerra fiscal” e da
disputa por base tributavel acima mencionada. Criado por lei ordinaria, sem a
presenca de representantes dos fiscos subnacionais, o érgao ndo seria capaz

de resolver conflitos desse tipo.

Por fim, cumpre registrar que, embora néo fira diretamente um
dispositivo constitucional, o fato de o CODECON possuir mais representantes
do setor privado do que do setor publico o descaracteriza como 0rgao paritario,
desatendendo preceito fundamental da Carta Magna que privilegia o interesse
publico em relacdo aos interesses privados, vicio corrigido, é verdade, na
Subemenda da CFT.

Diante do exposto, fica claro que as principais inovacoes
contidas no Projeto de Lei n® 2.557, 2011, no Substitutivo da CTASP e na
Subemenda da CFT colocam em risco as relagOes federativas, a separagéo
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dos poderes da Republica e a observancia da hierarquia das normas, motivo
pelo qual esta Comissao ndo pode deixar de realizar sua atribuicdo regimental

precipua, afastando tais proposices do processo legislativo.

Até em respeito a concepcédo original do Projeto de Lei e das
proposicdes da CTAPS e CFT, ndo ha sentido em afastar os pontos que se
mostraram problematicos e manter os demais. O conjunto remanescente seria
composto de dispositivos legais sem nenhuma forca normativa ou até mesmo

redundantes em relacdo a legislacao em vigor.

Assim sendo, voto pela inconstitucionalidade do Projeto
de Lei n° 2557, de 2011; do Substitutivo adotado pela Comissédo de
Trabalho, Administracdo e Servico Publico (CTASP); e da Subemenda
Substitutiva ao Substitutivo da CTASP adotada pela Comissdo de
Financas e Tributacdo (CFT), restando prejudicada a analise dos demais
aspectos que cabiam a esta Comissao se manifestar.

Sala da Comisséo, em de de 2018.

Deputado EFRAIM FILHO
Relator
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