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O impacto do Carf na capacidade estatal
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No ultimo dia 21 de novembro, o ministro Herman Benjamin, do Superior Tribunal de Justica,
ao discorrer sobre justica fiscal, emitiu opiniao no sentido de que o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (Carf) seria apenas um ponto de descanso para empresas que objetivam
postergar o pagamento do tributo antes de ingressar com acao judicial. Alertou ainda para os
beneficios injustificaveis criados pela recente Lei 14.689/2023, que, ao retornar com o voto de
qualidade do representante da Fazenda em caso de empate no julgamento, criou inimeros
beneficios para o contribuinte que perde o processo empatado (tais como eliminagdo de multa
e, potencialmente, de juros), em uma renuncia de receita estatal dificil de defender sob
qualquer prisma que se examine a solucao, seja ela, juridica, econémica, de direito
administrativo ou responsabilidade fiscal.

O que este artigo pretende mostrar é que a critica do ilustre ministro tem fundamento histérico
e institucional, uma vez que, desde o seu surgimento, o Carf, anteriormente Conselho de
Contribuintes, foi criado para restringir a capacidade estatal e transferir poder publico para as
elites empresariais constituidas.

Reproducao

Quase 100 anos de influéncia da oligarquia
empresarial na definicao da cobranca de tributos
Entre 1922 e 1924, no governo do presidente Arthur
Bernardes, o ministro da Fazenda era Rafael de Abreu
Sampaio Vidal, um fazendeiro, advogado, politico e uma
das principais liderangas empresariais da época.
Sampaio Vidal foi um dos fundadores e um dos primeiros
diretores da Sociedade Rural Brasileira (SRB, ou
“Rural”) em 19109.

A SRB é uma associagao de produtores rurais, ainda
bastante ativa em 2023, que “atua na representacao
politica em defesa do setor agropecuario para o
desenvolvimento do Brasil” (SRB, 2023). Atualmente, integra o instituto Pensar Agro e apoia a
Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA), que é composta por mais de 200 congressistas.

Por meio do Decreto n® 16.580, de 4 de setembro de 1924, assinado por Sampaio Doria e
Arthur Bernardes, foram criados os primeiros Conselhos de Contribuintes. As regras referentes
ao funcionamento dos conselhos constavam dos artigos 16 a 21 do decreto e definiam que os
membros dos conselhos seriam escolhidos pelo ministro da Fazenda entre “contribuintes do
commercio, industria, profissoes liberaes e funccionarios publicos, todos de reconhecida
idoneidade”. Conforme consulta realizada por este autor a Camara Federal utilizando a Lei de
Acesso a Informacao (protocolo 230720-000088, em 20/07/2023), foi confirmado que nao houve
qualquer debate legislativo sobre o Decreto 16.580 de 1924. Em resumo, em 1924 bastou ao
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ministro da Fazenda, com apoio do lider do executivo, criar sem qualquer debate publico uma
estrutura que se tornaria fundamental para a definicao da cobranca de tributos no Brasil,
delegando poder de decisao para julgadores indicados por lideres empresariais.

Os antigos Conselhos de Contribuintes deram origem ao atual Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (Carf) e a estrutura é basicamente a mesma. O Carf estd prestes a completar
100 anos de existéncia, é parte do Ministério da Economia e ainda possui uma caracteristica
inexistente em qualquer outro pais do mundo: metade dos julgadores sao “representantes dos
contribuintes”, e quase todos estes sao indicados por confederacoes empresariais.

O compartilhamento do poder decisério com representantes de empresdarios para definir a
cobranca de tributos e a legalidade de planejamentos fiscais tem raizes, portanto, na histéria da
oligarquia brasileira. Entender os lacos do ministro da Fazenda em 1924 com a elite
empresarial é fundamental para compreender a razao pela qual foi criado um sistema de
revisdo administrativa de tributos inico, com participagdo decisiva da iniciativa privada. Como
isso se torna um instrumento para restringir a capacidade estatal sera abordado no tépico a
seguir.

O Carf como uma instituicao limitadora da capacidade estatal

Até que ponto a influéncia das confederacdes empresariais na definicao da interpretacao da
legislacao tributaria realmente impacta na capacidade estatal? Para a resposta, pode-se buscar
subsidios na tese de Leopoldi (1984), que estudou o histérico da influéncia das associagoes de
industria na politica, inclusive na politica tributaria e aduaneira. Leopoldi explica como a
ideologia das confederagoes ¢ sobretudo corporativista, da busca de lucro a qualquer custo, o
que gera sérias consequéncias para as politicas de acumulacao de riqueza no Brasil. A
participacao no Carf é um exemplo do que Leopoldi antecipou como sendo a concretizagédo da
influéncia da burguesia organizada em associagao sobre os rumos da politica e da economia.

O poder de tributar em tempos de paz é uma carateristica fundamental do Estado moderno. A
capacidade do governo de extrair recursos da sociedade por meio da cobranca eficiente de
tributos é condicao essencial para a capacidade estatal. Assim, o Carf, por ser uma instituicao
com tamanha influéncia da elite empresarial local, prejudica tal capacidade, com impacto nas
politicas redistributivas e na oferta de servigos publicos. Isso porque, se a cobranca do tributo
dos grandes contribuintes encontra barreiras institucionais, o Estado s6 tem duas opgoes:
restringir a oferta de servigos publicos, ou cobrar tributos de pessoas fisicas e juridicas que,
por varias razoes, nao tém o mesmo acesso a protecao concedida aos grandes contribuintes
pela instituicao por eles criada.

Em sintonia com esta linha de raciocinio, Engerman e Sokoloff (2005) abordaram como a
desigualdade nos paises do novo mundo aumenta e persiste até os dias atuais porque a elite
local dos paises colonizados demonstrou extrema habilidade em formar instituicoes legais que
as beneficiam em detrimento do desenvolvimento do pais. O Carf se encaixa perfeitamente no
exemplo. Da mesma forma, Coatsworth (2008) também chama a atengdo para a resisténcia da
elite latino-americana em buscar modernizacao institucional, de forma que a prevaléncia do
poder politico na mao das elites econdmicas exclui a grande maioria da populagdao da tomada de
decisoes, impedindo o combate a desigualdade.
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O quadro de representantes do Carf ilustra tal exclusao, pois, em tese, nao haveria qualquer
razao para concentrar a indicacao de julgadores da sociedade civil nas confederacoes
empresariais. Se universidades, ONGs e sindicatos também pudessem indicar conselheiros para
o Carf em numero igual aos indicados pelas confederagdes empresariais aos representantes da
populacao menos favorecida, também seria dado o direito de participar da interpretacao da
legislacgao tributaria. Os resultados dos julgamentos provavelmente seriam diversos. O
privilégio das confederagoes esta enraizado no conselho, como atesta a recente Portaria SE/MF
n? 1361, de 01/11/2023, que ao alterar a distribuigcao de conselheiros representantes dos
contribuintes no Carf ainda manteve 88,24% com a confederagoes empresariais e apenas
11,76% com sindicatos, em tese mais abertos a raciocinios juridicos que levem em consideracgao
também trabalhadores e pessoas com menos recursos e nao apenas os donos do capital.

O Carf tem caracteristicas do que Acemoglu, Johnson e Robinson (2002, p. 1235) chamam de
instituicao “extrativa”, que concentra o poder na mao de uma pequena elite e oferece risco de
extragdo de riqueza da sociedade, se tornando um obstaculo para o desenvolvimento econémico
ao estimular politicas rentistas. Segundo os autores, mesmo quando as elites perdem o poder
politico para uma oposicao, ainda conseguem defender as politicas economicas de seu interesse
por meio da influéncia conquistada em tais instituicoes estatais. Tanto o retorno do voto de
qualidade apenas apds inimeras concessoes, quanto a “nova” distribuigdo de vagas no
conselho, demonstram exatamente isso: por mais que um governo de ideologia oposta tenha
assumido em 2023 e proposto legislagcao para atenuar os efeitos do controle do Carf por parte
da elite empresarial, a elite enraizada conseguiu manter o prejuizo para a capacidade estatal.

Os eventos comprovam também a andlise de Mazucca (2020, 2021), segundo o qual a baixa
capacidade estatal em paises como Brasil, Argentina e México se deve, entre outros fatores, a
uma constante negociacao entre os governantes e as oligarquias, gerando bastioes onde
prevalecem o patrimonialismo. Tais paises foram extremamente exitosos em formar o Estado,
mas nao em construir capacidade estatal justamente por causa do poder que suas oligarquias
exercem na criacao e manutencao de instituigoes patrimonialistas, como o Carf.

Conclusao

O Carf, desde sua origem, teve como objetivo a reducao da capacidade estatal ao abrir uma
porta para a redugao do poder coercitivo da legislagao tributaria aprovada pelos poderes
executivo e legislativo e restringir o acesso ao judiciario pelo Estado quando prejudicado. A
conclusao é que tanto o processo de sua constituicao, quanto os movimentos recentes de
ampliar ainda mais o poder de confederagdoes empresariais, evidenciam as consequéncias
negativas na capacidade do Estado de tributar.

Tal assertiva foi inclusive corroborada pela OCDE em carta datada de 31/03/2023, na qual a
Organizacao condenou o Carf pelo alto risco de conflito de interesses. O risco do conflito,
segundo a OCDE dificil de mitigar, seria ainda potencializado pelos mandatos curtos, a
remuneracao mais baixa do que no setor privado e a facilidade para os conselheiros
conseguirem beneficios diretos e indiretos com suas decisées apds o retorno para o mercado.

Em conclusao, o objetivo da criacao dos conselhos de contribuintes pelo fazendeiro Sampaio
Vidal em 1924 continua a gerar os frutos imaginados a época. Nesse sentido, € interessante
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notar que no dia 4 de julho de 2023, trés dias antes da votagao do PL 2.384/2023 (que viria a
ser convertido na Lei 14.689/2023) na Camara, a Frente Parlamentar da Agropecudria (FPA)
emitiu uma nota oficial contra ao proposta de retorno do voto de qualidade (FPA, 2023). A nota
acaba fechando o ciclo dessa analise historica-estrutural do Carf: entre as instituicoes que mais
lutaram contra o retorno do voto de qualidade estd justamente a FPA, quem tem entre seus
membros a SRB, cujo ex-diretor, ha quase 100 anos, criou os Conselhos de Contribuintes. E é
por essas e outras que o importante alerta do ministro Herman Benjamin deve ser levado a
sério caso o Brasil tenha intencao de tratar a solugao de litigios tributarios com seriedade e sem
privilégios.
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