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Resumo: o presente artigo investiga a relevancia do regime de precedentes administrativos no
direito brasileiro como mecanismo de racionalizacdo decisoria e fortalecimento da seguranca
juridica. Parte-se da premissa de que, quando sustentados por capacidades institucionais
adequadas, precedentes administrativos podem reduzir a discricionariedade normativa,
estabilizar expectativas e ampliar a confianca legitima dos administrados. Os resultados
apontam que a auséncia de padrdes claros de uniformizacdo, como evidenciado no CARF na
controvérsia sobre a exclusdo do ICMS da base de calculo do PIS/COFINS, gera inseguranca,
litigiosidade excessiva e altos custos de conformidade. Em contrapartida, a ado¢do de técnicas
como distinguishing, overruling com modulagdo de efeitos, ndcleos de uniformizacéo e
instrumentos de governanca decisoria fortalece a coeréncia e a previsibilidade. Conclui-se que
precedentes administrativos devem ser compreendidos como infraestrutura publica de deciséo,
cuja consolidacdo incremental constitui arranjo institucional vidvel e necessario para a
Administracdo Publica brasileira.

Palavras-chave: precedentes adminstrativos; capacidades institucionais; CAREF;
discricionaridade normativa; seguranca juridica.

INTRODUCAO

Este trabalho enfrenta o seguinte problema de pesquisa: em que medida, a adocdo de
um regime de precedentes administrativos, apoiado em capacidades institucionais adequadas, é
capaz de reduzir a discricionariedade normativa e conferir maior previsibilidade a atuacéo
estatal. Parte-se da hipdtese de que precedentes administrativos, quando operados sob
condicdes institucionais robustas, funcionam como instrumentos de racionalizacdo decisoria,
de protecdo da confianca legitima e de promocdo de isonomia e eficiéncia.

A discussdo sobre precedentes ocupa, na atualidade, um espago central no direito
brasileiro. O advento do Codigo de Processo Civil de 2015 (CPC/2015) consolidou os deveres
de estabilidade, integridade e coeréncia da jurisprudéncia, representando um marco na tentativa
de aproximar o sistema juridico nacional de praticas mais racionais e previsiveis. Embora essa
transformacéo tenha sido concebida, em primeiro lugar, para o Poder Judiciario, seus efeitos
irradiam inevitavelmente para a Administracdo Publica, que enfrenta diariamente a tarefa de
decidir milhares de casos concretos em matérias de alta relevancia social e econbémica. A
auséncia de padrfes decisorios consistentes na esfera administrativa produz inseguranga

juridica, fomenta litigancia excessiva, eleva custos de conformidade e fragiliza a confianga



legitima dos administrados, que muitas vezes se veem diante de decisdes contraditdrias,
tomadas por 6rgaos colegiados da propria Administracao.

A justificativa da pesquisa repousa em trés eixos principais. O primeiro é de ordem
tedrica, ao buscar contribuir para o desenvolvimento de uma cultura de precedentes no &mbito
da Administracdo Publica, superando préaticas decisorias fragmentadas e pouco sistematizadas.
O segundo eixo é de natureza prética, especialmente relevante no contencioso tributario, em
que oscilacdes interpretativas e decisdes contraditdrias impactam diretamente a economia real,
a arrecadacéo e a credibilidade das instituicGes administrativas. O terceiro eixo é de carater
institucional, voltado ao fortalecimento da seguranca juridica, da transparéncia e da
accountability, elementos indispensaveis para decisbes administrativas consistentes e
justificaveis. Nesse sentido, a estrutura do artigo foi organizada para garantir uma abordagem
progressiva e analitica.

O Capitulo 1 apresenta os fundamentos tedricos e operacionais do regime de
precedentes administrativos, com foco na identificacdo da ratio decidendi e na distin¢do entre
elementos centrais e acessorios das decisdes. Examina-se 0 uso das técnicas de distinguishing
e overruling como formas de manejar precedentes com estabilidade e flexibilidade, e a
necessidade de estruturas institucionais, como catalogos publicos e sistemas de versionamento,
para garantir coeréncia e rastreabilidade. O capitulo também discute a adaptagdo de ferramentas
como a Analise de Impacto Regulatdrio a revisdo de entendimentos administrativos, mostrando
que a efetividade dos precedentes depende tanto de categorias juridicas quanto de suporte
organizacional e tecnologico.

O Capitulo 2 analisa como as capacidades institucionais influenciam a formacao e a
aplicacdo de precedentes administrativos. A partir da teoria de Sunstein e Vermeule, demonstra-
se que a qualidade das decis6es depende das condicBes institucionais que as sustentam, como
estrutura organizacional, fluxos informacionais, mecanismos de uniformizacdo e rotinas de
revisdo. O capitulo mostra que precedentes s6 produzem estabilidade, coeréncia e
previsibilidade quando inseridos em um ambiente com governanca decisoria adequada. Para
iss0, examinam-se préaticas de 6rgdos como ANEEL, ANVISA e CARF, destacando avangos,
lacunas e instrumentos essenciais, como nucleos de uniformizagdo, Andlise de Impacto
Regulatorio e metodos de identificacdo, distingdo e superacdo de precedentes. Em sintese, 0
capitulo demonstra que sem capacidades institucionais robustas o regime de precedentes se
torna ineficaz; com elas, torna-se instrumento real de racionalidade administrativa.

O Capitulo 3 estuda a atuacdo do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF)

como estudo de caso para avaliar a aplicacdo de precedentes administrativos e o papel das



capacidades institucionais em controveérsias tributarias relevantes. A investigagdo toma como
eixo central a “tese do século”, examinando como o 6rgdo respondeu a decisdo vinculante do
Supremo Tribunal Federal e as demandas de uniformizacéo interna. O capitulo também
considera temas como a amortizacdo do agio, a tributacdo internacional e as multas
qualificadas, observando a consisténcia dos entendimentos e o uso de técnicas de distingdo ou
superacdo. O objetivo é verificar se 0 CARF possui condic@es institucionais adequadas para
construir e aplicar precedentes com coeréncia e previsibilidade.

A pesquisa adota 0 método hipotético-dedutivo, partindo da hipdtese de que o regime
de precedentes administrativos, quando apoiado em capacidades institucionais adequadas, pode
reduzir a discricionariedade normativa e mitigar a inseguranga juridica. A investigacdo
desenvolve-se por meio de pesquisa bibliografica, com a andlise da doutrina nacional e
estrangeira sobre precedentes e capacidades institucionais, pesquisa documental, que envolve
diplomas normativos como o CPC/2015, a Lei n°® 9.784/1999 e a Lei n° 13.848/2019, além de
regulamentos administrativos e julgados relevantes, e estudo de caso, centrado na atuagéo do
CARF em controvérsias de alta materialidade, como o ICMS na base de céalculo do
PIS/COFINS. A escolha desse percurso metodoldgico se justifica porque permite articular
fundamentos tedricos e normativos a partir da literatura especializada, verificar sua aplicacdo
em fontes primérias e, a0 mesmo tempo, avaliar concretamente como a pratica administrativa,
por meio do CARF, tem lidado com a uniformizagéo de entendimentos e com a construgéo de

precedentes.

1 FUNDAMENTOS DO REGIME DE PRECEDENTES ADMINISTRATIVOS

O sistema juridico brasileiro passou, sobretudo ap6s a promulgacdo do Codigo de
Processo Civil de 2015, por um processo de aproximacdo com a ldgica dos precedentes. Os
artigos 926 e 927 do diploma legal® consolidaram deveres de coeréncia, estabilidade e
integridade, impondo aos tribunais a necessidade de manter jurisprudéncia estavel e
uniformizada. Esse movimento ndo representa apenas uma mudanca técnica, mas sim um
verdadeiro deslocamento de cultura juridica, pois aproxima a tradicdo romano-germanica
brasileira da l6gica do common law, sem abandonar sua matriz codificada. A inovag&o consistiu

em reconhecer que decisOes pretéritas, especialmente aquelas que fixam teses juridicas com

1 BRASIL. Lei n°13.105, de 16 de margo de 2015. Cddigo de Processo Civil. Diario Oficial da Unido, Brasilia,
DF, 17 mar. 2015.



forga vinculante, possuem eficacia prospectiva, limitando a variacéo interpretativa e reduzindo
incentivos a litigiosidade.

Embora concebida para o ambito jurisdicional, essa racionalidade se irradia para a
Administracdo Publica. Afinal, a Administracdo também decide casos concretos de altissima
relevancia social e econdmica, sendo responsadvel por produzir efeitos normativos que
impactam diretamente contribuintes, consumidores e regulados em geral. A auséncia de
coeréncia e previsibilidade na esfera administrativa mina a confianca legitima, encarece a
conformidade regulatoria e estimula a multiplicacdo de litigios, uma vez que cada decisdo
isolada pode se distanciar das razes anteriormente adotadas.

Nesse contexto, ganha relevo a nocdo de ratio decidendi, nucleo normativo
determinante que pode ser generalizado e aplicado em situacdes faticas semelhantes. A
distingdo entre ratio e obiter dicta, consolidada na tradi¢cdo anglo-saxa e transplantada pela
doutrina processualista brasileira?, é essencial também para a Administragéo, que deve aprender
a identificar o fundamento normativo central de suas proprias decisdes. Essa autovinculacao
ndo elimina divergéncias, mas condiciona seu surgimento a justificaces robustas, com técnicas
procedimentais como distinguishing e overruling, o que amplia a legitimidade das decisdes
administrativas.

O distinguishing consiste na técnica pela qual o julgador afasta a aplicacdo de um
precedente, demonstrando que o caso sob analise apresenta diferencas faticas ou juridicas
relevantes em relacdo a situacdo anteriormente decidida®. N3o se trata de negar a forca do
precedente, mas de preservar sua integridade, aplicando-o apenas dentro dos limites de sua ratio
decidendi. Ja o overruling refere-se a superacdo formal de um precedente, quando o 6rgao
competente, diante de novas circunstancias normativas, sociais ou de uma evolugdo do
entendimento juridico, decide substitui-lo por outro, com a necessaria modulacdo dos efeitos
para preservar a seguranca juridica®. Ambas as técnicas sdo fundamentais em um sistema de
precedentes administrativos, pois asseguram flexibilidade sem comprometer a coeréncia,
permitindo que a Administracdo Publica adapte suas decisbes a complexidade dos casos
concretos sem renunciar a previsibilidade e da protecéo da confianga legitima.

Essa exigéncia de integridade e coeréncia, contudo, ndo se sustenta apenas em

fundamentos teoricos; ela demanda uma desenho institucional que a viabilize. A mera

2 MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Precedentes obrigatorios. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais, 2018.

3 MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory. Oxford: Clarendon Press, 1978.

4 DWORKIN, Ronald. Law’s Empire. Cambridge: Harvard University Press, 1986.



existéncia de um orgdo colegiado como o CARF ndo garante, por si so, a uniformidade
deciséria. E imperativo que a estrutura organizacional, composta por Secbes, Camaras e
Turmas, seja complementada por mecanismos procedimentais que forcem a convergéncia e a
explicitacdo da ratio decidendi. Sem ritos claros para a formacdo de simulas e resolucdes
administrativas, e sem um sistema de registro e difusdo de entendimentos que seja tecnicamente
preciso, a complexidade da estrutura do CARF, em vez de ser um ativo, transforma-se em um
vetor de dispersdo, minando a confianca e a previsibilidade que o sistema de precedentes se
propde a entregar.

A construcdo de um regime de precedentes administrativos depende, porém, de
solucBes institucionais e tecnoldgicas que viabilizem sua aplicagdo concreta. Uma das
propostas centrais consiste na criagdo de catalogos oficiais e publicos de precedentes
administrativos. Esses catalogos deveriam ser organizados com versionamento, de modo que
cada alteracdo ficasse registrada, assegurando transparéncia e rastreabilidade. Cada precedente
conteria um identificador persistente, classificacdo tematica, descricdo da controvérsia,
explicitacdo da ratio decidendi, status normativo (vigente, em revisao, superado), vinculos com
precedentes judiciais e guias de aplicacdo. A utilizacdo de repositdrios digitais com busca
semantica, filtros por status e linhas do tempo de transi¢do reduziria os custos de decisao e de
erro, além de reforcar a transparéncia com dados abertos e interfaces piblicas de integragdo.®

Complementarmente, a organizacéo interna do processo decisorio deve ser fortalecida.
Nucleos de uniformizacédo, compostos por conselheiros, técnicos e assessorias, poderiam propor
enunciados, revisar entendimentos e produzir atas publicas com fundamentacdo analitica. O
objetivo ndo seria suprimir divergéncias, mas canaliza-las em um calendério de revisées, com
prazos semestrais ou anuais, e gatilhos extraordinarios para casos de mudancas legislativas ou
decisbes judiciais paradigmaticas. Esse arranjo favoreceria previsibilidade e reduziria os
impactos de dissonancias entre 6rgos da propria Administracio.®

A andlise de impacto regulatério (AIR), ja consolidada na regulacédo, pode ser adaptada
para o0 contexto dos precedentes administrativos. Uma “AlR de precedentes” permitiria avaliar
0s custos da incerteza, as alternativas possiveis (manter, ajustar ou superar o precedente), 0s

efeitos distributivos, os riscos de reverséo judicial e a participagdo dos stakeholders. Essa

5 DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de Direito Processual Civil: precedente e deciséo.
Salvador: JusPodivm, 2022.

& MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Precedentes obrigatérios. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2018.



ferramenta funcionaria como um mecanismo de aprendizado institucional, tornando mais
transparente a escolha da Administracdo diante de casos paradigmaticos.

Outro aspecto relevante consiste na matriz de deferéncia judicial. O grau de controle
exercido pelo Judiciario pode variar conforme a qualidade institucional das decisdes
administrativas. Assim, haveria maior deferéncia quando a decisdo administrativa estivesse
ancorada em precedente consolidado, acompanhado de AIR, participacdo social e métricas de
coeréncia; deferéncia intermediaria quando houvesse motivacdo estruturada, mas auséncia de
alguns elementos formais; e deferéncia fraca quando fossem detectados déficits de
fundamentacéo, opacidade ou descompasso constitucional. Esse modelo permitiria calibrar as
relacOes interinstitucionais e reduzir choques entre Administracdo e Judiciario.

No campo da transicdo, toda mudanca de entendimento exige técnicas que mitiguem
insegurancas. O overruling deve ser acompanhado de modulacdo administrativa de efeitos,
como aplicacdo apenas prospectiva, manutencdo de situacdes ja consolidadas (grandfathering)
e comunicacao ativa por meio de notas explicativas e guias de aplicagdo. Em matérias de grande
impacto, recomenda-se a adocdo de projetos-piloto e implementagdes graduais, a fim de
proteger a confianca legitima e mitigar choques econémicos.

A dimensdo humana e organizacional também ¢é decisiva. A consolidagdo de
precedentes administrativos exige formacdo continuada, clinicas de precedentes, revisGes por
pares, laboratdrios de simulagdo de distinguishing e overruling, além de praticas de escrita clara
e reason-giving.

O conceito de reason-giving, traduzido como dever de dar razdes, representa uma das
praticas centrais para a legitimidade das decisGes administrativas. Trata-se da exigéncia de que
0 Orgdo julgador ou decisério explicite de forma clara e estruturada os fundamentos de sua
decisdo, demonstrando como os elementos normativos e faticos foram articulados para
sustentar a conclusdo adotada. Essa obrigacdo de justificar ndo € apenas formal: ela materializa
a transparéncia, possibilita o controle social e judicial e promove a racionalidade do processo
decisorio. No contexto dos precedentes administrativos, o reason-giving é ainda mais relevante,
pois viabiliza a identificacdo da ratio decidendi, elemento nuclear da decisdo que podera ser
aplicado a casos semelhantes no futuro, garantindo coeréncia, previsibilidade e estabilidade.

Ademais, a pratica do reason-giving gera efeitos virtuosos tanto internos quanto
externos a Administragdo. Internamente, funciona como instrumento de aprendizado
institucional, uma vez que a explicitacdo rigorosa dos fundamentos incentiva a qualidade
argumentativa, reduz inconsisténcias e permite revises por pares mais eficazes. Externamente,

fortalece a confianca dos administrados, que passam a compreender 0s critérios que orientam a



atuacdo administrativa, diminuindo a percepcao de arbitrariedade e favorecendo o cumprimento
voluntario das decisdes. Esse investimento em cultura decisoria fortalece a accountability e
amplia a legitimidade das decisdes.’

Por fim, a tecnologia deve ser mobilizada como aliada. Sistemas interoperaveis entre
Administracdo e Judiciario, com metadados compativeis, painéis de convergéncia e inteligéncia
artificial assistiva podem detectar dissonéancias quase em tempo real e oferecer apoio a
uniformizacdo. Evidentemente, tais recursos precisam ser acompanhados de controles humanos
e trilhas de auditoria, a fim de evitar decisdes opacas e preservar a transparéncia.

O resultado esperado desse arranjo ¢ a transformacdo dos precedentes administrativos
em verdadeira infraestrutura deciséria. Em vez de funcionarem como decises isoladas, passam
a organizar conhecimento, alinhar expectativas e orientar escolhas, reduzindo a
discricionariedade e estabilizando as relacdes juridicas. A literatura institucional, notadamente
a de Cass Sunstein e Adrian Vermeule®, aponta que a pergunta relevante ndo ¢é apenas “qual é
a melhor resposta substancial?”, mas ‘“quem decide melhor dadas as limitacdes
institucionais?”.® No Brasil, Fernando Leal destacou que o argumento das capacidades
institucionais tem sido, por vezes, banalizado, mas pode servir como mecanismo de
aprendizado e de distribuicdo do Onus de justificagdo. A conjugacdo entre precedentes
administrativos e capacidades institucionais, portanto, oferece uma solugdo de “second best”,
ou seja, melhor arranjo viavel dentro das restricGes reais existentes: ndo elimina divergéncias
nem incertezas, mas cria um arranjo decisorio mais estavel, previsivel e legitimo, apto a reduzir

custos de erro e de decisdo no tempo.

2 CAPACIDADES INSTITUCIONAIS E GOVERNANCA DECISORIA

A nocdo de capacidades institucionais tornou-se central no debate contemporaneo
sobre governanca deciséria. O conceito, desenvolvido inicialmente por Cass Sunstein e Adrian
Vermeule, desloca o foco da busca pela “melhor resposta substancial” para a andlise sobre
“quem decide melhor, dadas as limitagdes informacionais e organizacionais”. Essa perspectiva

introduz um olhar consequencialista e comparativo sobre a tomada de decisdo administrativa,

"FULLER, Lon L. The Morality of Law. New Haven: Yale University Press, 1969.

8 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Law and Leviathan: Redeeming the Administrative State.
Cambridge: Harvard University Press, 2020.

® SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. Michigan Law Review, Ann
Arbor, v. 101, n. 4, p. 885-951, Feb. 2003.

10 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Law and Leviathan: Redeeming the Administrative State.
Harvard University Press, 2020.



considerando ndo apenas o conteldo da norma, mas também os custos de decisdo, 0s custos de
erro e os efeitos de segunda ordem no sistema.

Em termos praticos, isso significa que a legitimidade de uma decisdo administrativa
ndo se esgota na sua conformidade com a lei ou na sua racionalidade individual, mas depende
de sua insercdo em um arranjo institucional capaz de produzir consisténcia, transparéncia e
aprendizado continuo. O argumento das capacidades institucionais, nesse sentido, ndo deve ser
lido como mero recurso retdrico a separacdo de poderes, mas como ferramenta de calibragem
dindmica entre Administracio e Judiciario®®.

A racionalidade decisoria administrativa demanda que a construcdo de precedentes
seja acompanhada por estruturas capazes de assegurar coeréncia interna e didlogo externo. O
Brasil ainda enfrenta deficits nessa area: 6rgdos como o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF), a Agéncia Nacional de Energia Elétrica (ANEEL) e a Agéncia Nacional de
Vigilancia Sanitaria (ANVISA) tomam milhares de decisdes com impacto econémico e social
significativo, mas nem sempre contam com mecanismos robustos de uniformizagdo e de
accountability. A auséncia desses mecanismos resulta em fragmentacdo jurisprudencial,
inseguranca e incentivo a litigancia estratégica'?.

Nesse cenario, propde-se a ado¢do de ndcleos de uniformizagdo decisoria, inspirados
em experiéncias como as camaras de revisdo das agéncias reguladoras. Esses nucleos, formados
por conselheiros experientes e assessores técnicos, teriam a funcéo de consolidar precedentes,
elaborar enunciados e acompanhar indicadores de coeréncia. O uso de atas publicas e relatorios
de revisdo periodica ampliaria a transparéncia e reduziria o risco de decisbes contraditorias.

Outro eixo de governanga decisOria estd na aplicacdo da Andlise de Impacto
Regulatorio (AIR). Embora prevista na Lei n° 13.848/2019%3, a AIR ainda ¢ subutilizada como
instrumento para decisdes de natureza adjudicatoria. Uma “AIR de precedentes” permitiria
explicitar custos e beneficios de manter, distinguir ou superar um entendimento, incorporando
a perspectiva dos stakeholders, referindo-se a todos 0s grupos, pessoas ou instituicdes que sdo
impactados por uma decisdo, politica ou atividade, a fim de prevenindo choques regulatorios.
Trata-se de um mecanismo que fortalece a racionalidade deliberativa e aumenta a legitimidade

das decisdes administrativas®.

1L EAL, Fernando. A utilidade do argumento das capacidades institucionais. Revista Estudos Institucionais,
Rio de Janeiro, v. 10, n. 2, p. 500-519, 2024.

12 BRASIL. Lei n° 13.848, de 25 de junho de 2019. Dispde sobre a gestdo, a organizacéo, o processo decisorio e
o controle social das agéncias reguladoras. Didrio Oficial da Uniéo: se¢do 1, Brasilia, DF, ano 157, n. 122, p. 1,
26 jun. 2019.

13 Ibid.

14 RADAELLLI, Claudio. Regulatory Impact Assessment: Concepts and Practice. Paris: OECD Publishing,
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Além disso, o argumento das capacidades institucionais pressupde investimento
continuo em rotinas e no desenvolvimento de competéncias decisérias. Para tanto, programas
de formacdo em precedentes mostram-se fundamentais. As chamadas clinicas de ratio
decidendi tém como objetivo capacitar julgadores e assessores a identificarem, de forma
precisa, o fundamento normativo central de uma decisdo, distinguindo-0 de elementos
periféricos ou meramente opinativos.

Ja os exercicios de distinguishing permitem treinar a diferenciacao de casos novos em
relacdo a precedentes anteriores, demonstrando que, embora haja semelhancas aparentes,
diferencas faticas ou juridicas relevantes justificam a adogdo de solucdes diversas.®®

De modo semelhante, os exercicios de overruling estimulam a andlise das hip6teses
em que um precedente consolidado deve ser superado por outro, 0 que exige justificativas
robustas e técnicas de transicdo que preservem a seguranca juridica.

As revisdes por pares, por sua vez, funcionam como mecanismo de controle de
qualidade, ao permitir que decisfes ou votos sejam examinados por outros integrantes do
colegiado antes de sua consolidacdo, assegurando maior consisténcia argumentativa. Esse
conjunto de préaticas fomenta uma verdadeira racionalidade processual, que ndo se limita ao
contetdo do ato decisério, mas valoriza a forma como ele é produzido. A consequéncia direta
é o fortalecimento da accountability, entendida como responsabilidade publica e dever de
justificar as escolhas administrativas, bem como da confianga legitima dos administrados, que
passam a perceber a atuacio da Administragdo como previsivel, transparente e coerente.

A experiéncia de 6rgaos reguladores brasileiros revela avancos e desafios. A ANEEL,
por exemplo, desenvolveu préaticas de consultas publicas e relatorios de impacto que aproximam
sua atuacdo de um modelo participativo e transparente. A ANVISA, em matérias sanitarias, tem
buscado alinhar suas decisdes a precedentes internacionais, reforcando sua credibilidade. Ja o
CARF, apesar de sua relevancia econdmica, ainda carece de mecanismos formais de
governanca de precedentes, o que explica parte das criticas & sua previsibilidade’. Essas
experiéncias demonstram que a qualidade decisoria esta diretamente associada a construcao de

capacidades institucionais.

2010.

15 LEAL, Fernando. Precedentes administrativos, distinguishing e overruling: técnicas de decisdo e
racionalidade institucional. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.

16 SUNSTEIN, Cass; VERMEULE, Adrian. Law and Leviathan: Redeeming the Administrative State.
Cambridge: Harvard University Press, 2020.

" LEAL, Fernando. Precedentes Administrativos, Deferéncia e Capacidades Institucionais. Revista de Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, v. 280, n. 2, p. 159-188, maio/ago. 2021.
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A l6gica do second best € crucial para a compreenséo da reforma administrativa. Ao
reconhecer que o Judiciario e a Administracdo Publica operam sob condicdes de racionalidade
limitada e assimetria de informacéo, a teoria sugere que a busca pelo arranjo institucional 6timo
o first best é inatingivel. Em vez disso, o foco deve ser na identificacdo de arranjos subétimos,
mas factiveis, que compensem as falhas inerentes ao sistema. Para Sunstein e Vermeule, a
redencdo do Estado Administrativo reside justamente na capacidade de construir salvaguardas
procedimentais surrogate safeguards que, embora imperfeitas, garantam um nivel aceitavel de
previsibilidade e accountability. Essa abordagem pragmatica justifica a énfase nas capacidades
institucionais como um projeto incremental e continuo, e ndo como uma solucéo de engenharia
constitucional de aplicagdo imediata.

A implementacdo dessas capacidades, por sua vez, exige uma modernizacdo da
infraestrutura digital de governanca. A mera cria¢do de nucleos € insuficiente sem ferramentas
tecnoldgicas que suportem a gestdo do conhecimento decisorio. E fundamental o
desenvolvimento de repositorios digitais interoperaveis, que utilizem inteligéncia artificial para
auxiliar na identificacdo e marcacéo da ratio decidendi dos julgados, distinguindo-a dos obiter
dicta. Tais plataformas devem permitir a busca por metadados, a visualizacdo de cadeias de
precedentes e a emisséo de alertas de divergéncia em tempo real, transformando o vasto volume
de decisbes administrativas em um ativo de informacéo estruturada, acessivel e auditavel por
todos os stakeholders.

Em sintese, a racionalidade decisoria administrativa deve ser compreendida como
funcdo ndo apenas do mérito de cada decisdo, mas da arquitetura institucional que a sustenta.
Precedentes administrativos s6 produzem os efeitos desejados, quais sejam: reducdo da
discricionariedade, protecdo da confianca e estabilidade das expectativas quando operados em
um ambiente de capacidades técnicas, informacionais e procedimentais. A auséncia dessas
capacidades converte o regime de precedentes em formalismo vazio; sua presenca, ao contrario,
transforma-o em infraestrutura pablica de decisdo, apta a orientar escolhas e reduzir custos
sistémicos. Trata-se da I6gica do second best, como destacam Sunstein e Vermeule!®, e cuja versdo

brasileira foi aprofundada por Fernando Leal'® ao discutir a distribuicéo racional do 6nus de justificacdo

entre Administracdo e Judiciario.

18 VERMEULE, Adrian. Hume's Second-Best Constitutionalism. The University of Chicago Law Review,
Chicago, v. 70, n. 1, p. 421-457, Winter 2003.

19 ARGUELHES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. O argumento das “capacidades institucionais” entre a
banalidade, a redundéncia e o absurdo. Direito, Estado e Sociedade, Rio de Janeiro, n. 38, p. 6-50, jan./jun.
2011.
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3 ESTUDO DE CASO: O CARF, A COERENCIA DECISORIA E A TESE DA
EXCLUSAO DO ICMS DA BASE DE CALCULO DO PIS/COFINS

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF) ocupa posicao estratégica no
sistema tributério brasileiro, funcionando como instancia central de julgamento do contencioso
administrativo federal. Por sua natureza institucional e pela complexidade das matérias que
examina, o 6rgao ndo apenas soluciona litigios concretos, mas também exerce papel normativo
indireto, influenciando condutas empresariais, estratégias de planejamento tributario e a propria
arrecadacdo estatal. Sua relevancia é tal que a coeréncia decisoria ndo constitui mero atributo
desejavel, mas um requisito para a preservacao da seguranca juridica e da confianca legitima
entre Administracdo e contribuintes.

A controvérsia em torno da exclusdo do ICMS da base de calculo do PIS/COFINS
constitui exemplo paradigmatico das potencialidades e fragilidades da atuacdo do CARF. Antes
da consolidagéo do entendimento pelo Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Tema 69
da repercussdo geral®®, coexistiam decisdes administrativas dispares: algumas Turmas
ensaiavam alinhamento a tese dos contribuintes, outras mantinham interpretacdo pro-Fazenda.
Essa falta de convergéncia expds um quadro de inseguranca que incentivou a litigancia
estratégica, dificultou a conformidade espontanea e gerou elevados custos de decisdo, tanto para
0s contribuintes quanto para a propria Administracao.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar o Recurso Extraordinario 574.706/PR, firmou
orientacdo vinculante no sentido de que o ICMS ndo compde a base de célculo para a incidéncia
do PIS e da COFINS, conforme consolidado na repercussao geral. O acorddo reconhece que 0
ICMS destacado representa ingresso meramente transitorio na contabilidade do contribuinte,
sem incorporar-se ao seu patrimdnio, o que afasta a possibilidade de tributacdo dessa parcela
como faturamento. A fundamentacdo também reforca que o imposto pertence ao Estado, e ndo
ao contribuinte, o que inviabiliza sua inclusdo nas bases das contribuices.?

Esse episodio ilustra, com clareza, a caréncia de mecanismos institucionais de
governanca de precedentes no CARF. N&o se trata de exigir unanimidade em um 0rgéo
colegiado, divergéncias séo inerentes a deliberacdo plural. O problema reside na auséncia de

arranjos formais capazes de canalizar tais divergéncias para instancias de revisao, consolidacado

20 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 574.706/PR. Relatora: Min. Carmen Licia.
Julgado em 15 mar. 2017. Diério da Justica Eletronico, Brasilia, DF, 2 out. 2017. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/publ_dje.asp?seq=123456. Acesso em: 10 jul. 2025.

2L VERMEULE, Adrian. Hume's Second-Best Constitutionalism. The University of Chicago Law Review,
Chicago, v. 70, n. 1, p. 421-457, Winter 2003.
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e eventual superagdo, mediante protocolos claros e transparentes. Sem essas estruturas, a sorte
do contribuinte pode variar conforme a composi¢do da Turma ou mesmo pelo antigo critério de
voto de qualidade, mecanismo que reforcava percepcbes de parcialidade e reduzia a
legitimidade institucional.

Sob a lente das capacidades institucionais, nota-se que a dificuldade néo esta apenas em
alcangar a “resposta correta”, mas em desenhar arranjos organizacionais aptos a conferir
previsibilidade. A literatura de Sunstein e Vermeule?? desloca o foco de “o que decidir” para
“quem decide melhor”, dadas as limita¢des informacionais € organizacionais. NO contexto
brasileiro, Fernando Leal?® aprofunda esse raciocinio ao demonstrar que a legitimidade das
decisbes administrativas depende de arranjos que maximizem estabilidade, transparéncia e
racionalidade procedimental.

O CAREF ainda carece de repositdrios oficiais de precedentes, com metadados que
explicitem a ratio decidendi e distingam claramente os fundamentos determinantes de
consideracdes acessorias. Sem essa precisdo, a reaplicacdo dos entendimentos em casos futuros
é comprometida, favorecendo a dispersdo argumentativa e a dependéncia de obiter dicta, sendo
formada por sdo observacbes acessorias feitas pelo julgador ao longo da fundamentacgéo, que
ndo constituem o motivo determinante da deciso.?*

A dificuldade em isolar a ratio decidendi e a consequente dependéncia de obiter dicta
no contencioso administrativo do CARF remetem a desafios teéricos profundos inerentes a
qualquer sistema de precedentes. A distingdo entre o que € vinculante e o que é meramente
persuasivo ecoa o0 debate classico na teoria do direito sobre a natureza da decisdo judicial.
Enquanto autores como Neil MacCormick® enfatizam a logica do raciocinio legal e a
identificagdo de regras gerais a partir de casos concretos, a perspectiva de Ronald Dworkin2®
exige que a decisdo seja justificada ndo apenas por regras existentes, mas também por principios
gue confiram integridade ao ordenamento juridico. Para 0 CARF, a adocdo de um sistema de
precedentes robusto exige, portanto, mais do que uma mera rotina de catalogacéo; demanda um
compromisso filoséfico com a coeréncia, onde cada julgamento administrativo € visto como

parte de uma narrativa institucional continua, e ndo como um ato isolado de vontade.

22 SUNSTEIN, Cass R.; VERMEULE, Adrian. Interpretation and Institutions. Michigan Law Review, v. 101, n.
4, 2003.

23 EAL, Fernando. Precedentes Administrativos, Deferéncia e Capacidades Institucionais. Revista de Direito
Administrativo, FGV, 2021.

2 DIDIER JR., Fredie; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Processual Civil.
23. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020.

% MACCORMICK, Neil. Legal Reasoning and Legal Theory. Oxford: Clarendon Press, 1978.

% DWORKIN, Ronald. Law’s Empire. Cambridge: Harvard University Press, 1986.



14

Essa exigéncia de integridade e coeréncia, contudo, ndo se sustenta apenas em
fundamentos teoricos; ela demanda um desenho institucional que a viabilize. Nesse sentido, a
Camara Superior de Recursos Fiscais (CSRF) emerge como o principal mecanismo de
governanca de precedentes dentro do CARF, atuando como a instancia de uniformizacao que
deveria traduzir o ideal tedrico de estabilidade em prética deciséria. A funcdo primordial da
CSRF é canalizar as divergéncias entre as Turmas e Se¢0es, estabelecendo um entendimento
consolidado que sirva de baliza para os julgamentos futuros. Contudo, para que a CSRF cumpra
efetivamente seu papel, é imperativo que sua atuacdo seja acompanhada de ritos claros para a
formacdo de sumulas e resolugdes administrativas, e de um sistema de registro e difusdo de
entendimentos que seja tecnicamente preciso, sob pena de a complexidade da estrutura do
CARF, em vez de ser um ativo, transformar-se em um vetor de dispersdo, minando a confianca
e a previsibilidade que o sistema de precedentes se propde a entregar.

Do ponto de vista organizacional, o desenho colegiado do CARF, composta por Se¢oes,
Cémaras, Turmas e pela instancia de uniformizagdo da Camara Superior de Recursos Fiscais,
representa um ativo institucional relevante, mas cujos beneficios s6 se concretizam se
acompanhados de ritos claros para a formacdo de simulas e resolucdes administrativas, bem
como de mecanismos estruturados de registro e difusdo dos entendimentos consolidados.
AlteragBes regimentais recentes e a pratica de elaborar enunciados com efeito orientador para
instancias de primeira linha, como as Delegacias de Julgamento, sdo avancos significativos.
Contudo, seu impacto depende de critérios transparentes de atualizacdo e de vinculacdo
explicita com a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores.

A dimensdo de incentivos institucionais também merece atencdo. Em cenarios de
incerteza, regras de desempate, padrfes de fundamentacdo e a previsibilidade das
consequéncias associadas as decisdes moldam o comportamento processual de contribuintes e
da Fazenda. Quando inexistem precedentes claros, ambos os lados sdo estimulados a recorrer
indefinidamente, na expectativa de que a composicao do colegiado ou variagdes interpretativas
Ihes favorecam. Esse comportamento amplia a litigiosidade, onera a maquina administrativa e
gera ineficiéncia sisttmica. Em contrapartida, a fixacdo de precedentes consistentes e bem
justificados, sobretudo quando acompanhados de técnicas estruturadas de distinguishing e
overruling com modulacdo de efeitos, contribui para reduzir assimetrias de informagéo,
incentivar o compliance e racionalizar a propria arrecadacéo.

A analise integrada demonstra que a defini¢cdo do STF ndo apenas afastou a incluséo do
ICMS como parcela do faturamento, mas também consolidou a compreensao de que a receita

tributavel pelo PIS e pela COFINS deve corresponder exclusivamente aos ingressos que se
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incorporam definitivamente ao patrimonio do contribuinte. Esse ponto reforga a necessidade de
aprimoramento das capacidades institucionais do CARF para identificar a materialidade
econbmica das operacOes e distinguir, com precisdo técnica, entre receitas permanentes e
entradas transitorias, sob pena de perpetuar incertezas estruturais no contencioso
administrativo.

Outro aspecto relevante revela que a modulagédo de efeitos desempenha funcéo
institucional que transcende o mero equilibrio orcamentario. A estratégia de modulacéo protege
a confianca legitima, evita distor¢cbes competitivas entre contribuintes que judicializaram ou
n&o a tese antes do marco temporal fixado e estabiliza escolhas administrativas. Para 0 CARF,
isso evidencia a necessidade de desenvolvimento de protocolos proprios de modulagédo
administrativa, capazes de conferir previsibilidade e evitar rupturas abruptas de entendimento
gue afetem a competitividade no mercado.

A multiplicidade de teses derivadas da controvérsia original, como a excluséo do ISS
da base de célculo do PIS e da COFINS, a exclusdo do PIS e da COFINS de suas proprias bases
e debates envolvendo CPRB, IRPJ e CSLL, mostra que a auséncia de coordenacdo entre o
CARF, a Receita Federal, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e o Judiciario
produziu ciclos sucessivos de litigancia. Essa fragmentacdo deciséria revela a urgéncia de
canais estaveis de dialogo interinstitucional, aptos a reduzir dispersdes jurisprudenciais, alinhar
expectativas e fortalecer a governanca decisoria tributaria.

Nesse contexto, a aplicacdo da Andlise de Impacto Regulatorio (AIR) a decisdes
paradigmaticas se mostra instrumento essencial. Ao permitir a avaliacdo dos custos da
incerteza, dos efeitos distributivos e dos riscos de reversdo judicial, a AIR reforca a
racionalidade deliberativa e possibilita que a transi¢do entre entendimentos ocorra de forma
transparente e previsivel. Em casos de grande repercussdo, como a exclusdo do ICMS da base
de célculo do PIS/COFINS, essa ferramenta poderia ter mitigado a necessidade de modulacao
ampla pelo Supremo Tribunal Federal, preservando a confianga dos contribuintes e a
estabilidade economica.

Sob a perspectiva interinstitucional, a auséncia de coeréncia deciséria no CARF
transfere ao Judiciario, em especial ao STF e ao STJ, a tarefa de uniformizacéo,
sobrecarregando suas pautas e retardando a consolidacéo de entendimentos. Em contrapartida,
quando o Orgdo administrativo demonstra consisténcia, promove a participacdo social e
explicita as razfes determinantes de suas decisdes, cria-se espago para uma deferéncia judicial
calibrada: o Judiciario tende a prestigiar solu¢cbes administrativas robustas, reduzindo custos

sistémicos de substitui¢do e favorecendo um ciclo virtuoso de aprendizado institucional.
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Por fim, o caso revela que a politica deciséria 6tima para 0 CARF n&o ¢ a idealizada,
mas a factivel, o chamado arranjo institucional de second best. Diante das limitacOes
informacionais, da racionalidade restrita e da multiplicidade de objetivos, o desafio passa a
consistir em construir uma governanca incremental e adaptavel. Repositorios digitais
interoperaveis, ndcleos técnicos de uniformizacdo, rotinas explicitas de modulacdo, programas
de formacdo continuada em precedentes e ferramentas tecnoldgicas de monitoramento
compdem uma agenda exequivel de aprimoramento institucional.

Em sintese, a analise do episddio da exclusdo do ICMS da base de célculo do
PIS/ICOFINS evidencia tanto os riscos da auséncia de governanga decisOria quanto as
oportunidades de fortalecimento das capacidades institucionais do CARF. Mais do que resolver
um litigio bilionario, esse caso tornou visivel a urgéncia de consolidar uma cultura
administrativa orientada por precedentes, capaz de reduzir a discricionariedade, proteger a

confianga legitima e estabilizar expectativas no ambito tributério.

CONCLUSAO

Em sintese, este trabalho teve como objetivo investigar em que medida a ado¢ao de um
regime de precedentes administrativos, apoiado em capacidades institucionais adequadas, pode
reduzir a discricionariedade normativa e conferir maior previsibilidade a atuagdo estatal. A
hipotese formulada foi a de que precedentes administrativos, quando desenhados com método
e operados sob arranjos institucionais robustos, funcionam como instrumentos de
racionalizacdo decisoria, de protecao da confianga legitima e de fortalecimento da isonomia.

Os resultados da pesquisa confirmaram tal hipotese ao demonstrar que a auséncia de
governanga de precedentes, como evidenciado em episoédios do CARF, conduz a um quadro de
inseguranga juridica, estimulo a litigancia estratégica e corrosdo da confianca dos
administrados. Por outro lado, quando o processo decisorio ¢ estruturado com base em nucleos
de uniformizagdo, repositorios publicos de precedentes, técnicas claras de distinguishing e
overruling acompanhadas de modulacao de efeitos, bem como no uso de instrumentos como a
Andlise de Impacto Regulatério (AIR), observa-se melhora significativa em termos de
coeréncia, qualidade argumentativa e estabilidade das expectativas.

A contribuicgdo tedrica deste estudo reside em consolidar a nogdo de que precedentes
administrativos ndo devem ser compreendidos como mera repeticdo mecanica de
entendimentos pretéritos, mas como infraestruturas publicas de decisdo, capazes de organizar
informagao, alinhar expectativas e conferir racionalidade procedimental. A perspectiva de Cass

r

Sunstein e Adrian Vermeule reforca que a pergunta relevante nao ¢ “qual a melhor resposta
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substancial?”, mas “qual o melhor arranjo institucional para decidir sob condi¢des de limitagdo
informacional e racionalidade restrita”. Fernando Leal, em chave critica, sublinha que o
argumento das capacidades institucionais ndo deve ser banalizado como sinénimo de separagao
de poderes, mas, sim, compreendido como mecanismo de aprendizado institucional e de
distribuicdo do o6nus de justificagdo. Esses aportes demonstram que o fortalecimento de
capacidades institucionais € condicao para que o sistema de precedentes administrativos cumpra
sua funcao.

Nao obstante, ¢ necessario reconhecer limitagdes desta pesquisa. O recorte adotado
concentrou-se no CARF e em controvérsias de alta materialidade tributaria, o que pode nao
refletir integralmente os desafios enfrentados por outros 6rgios administrativos em diferentes
areas do direito. Além disso, a efetividade das propostas aqui apresentadas depende de variaveis
externas, como incentivos politicos, disponibilidade or¢amentaria e rotatividade de quadros,
que escapam ao alcance deste estudo.

Essas limitacdes, longe de fragilizar as conclusdes, abrem espaco para pesquisas futuras.
Estudos comparativos entre 6rgaos administrativos distintos, anélises empiricas sobre o tempo
de consolidagdao de precedentes, a eficacia da modulagdo administrativa de efeitos e a
mensuracdo de indicadores objetivos como taxas de adesdo a precedentes ou indices de
litigancia repetitiva constituem caminhos promissores para aprofundar a compreensao do tema.

Adicionalmente, observou-se que a propria arquitetura colegiada do CARF, com suas
Se¢des, Camaras e Turmas, constitui um ativo institucional relevante, mas que somente produz
seus melhores efeitos quando associada a mecanismos claros de formagao e revisdo de simulas,
a protocolos de difusdo dos entendimentos consolidados e a critérios transparentes de
atualizagdo. Do mesmo modo, regras de desempate, padroes de fundamentagdo e incentivos
para o cumprimento voluntdrio das decisdes desempenham papel decisivo na redugdo da
assimetria de informagdes entre Administragdo e contribuintes, favorecendo tanto o compliance
quanto a racionalidade arrecadatéria do Estado.

Sob a 6tica das capacidades institucionais, também se verificou que a deferéncia judicial
calibrada funciona como um mecanismo virtuoso de coordenacdo entre Administracdo ¢
Judiciario. Ao prestigiar decisdes administrativas construidas com base em precedentes claros,
fundamentagdo robusta e modulagdo responsavel de efeitos, o Poder Judiciario contribui para
reduzir custos de substituicao e reforca a previsibilidade das relagdes juridicas. Essa interagao
interinstitucional ndo implica abdica¢do do controle judicial, mas sim uma alocagao eficiente
de competéncias que valoriza a coeréncia, a estabilidade e a legitimidade das decisdes

administrativas.
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Portanto, a consolidacdo de um regime de precedentes administrativos no Brasil ndo
deve ser vista como panaceia, mas como arranjo institucional viavel, de natureza incremental e
perfectivel. Quando precedentes sdo tratados como compromissos publicos, sustentados por
capacidades técnicas, informacionais e procedimentais, tornam-se instrumentos de
racionalidade publica, aptos a calibrar a discricionariedade, reduzir a inseguranga juridica e
fortalecer a confianga legitima. Nessa dire¢do, constroi-se uma Administragdo mais coerente,
transparente e¢ adaptavel, merecedora de deferéncia calibrada por parte do Judiciario e,

sobretudo, da confiang¢a da sociedade.
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