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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso versa sobre a andlise da transagdo em matéria
tributaria, tendo em conta o assoberbamento do Poder Judiciario, principalmente no que se
refere as demandas de natureza tributéria, ante o fato de constituirem a maior parcela de
processos que se encontra no acervo desse sistema, restando essencial uma reforma quanto ao
instrumento de resolucdo dessas a¢des, como a transacdo tributaria. Em contrapartida, parte da
doutrina e, inclusive, dos juristas discordam desse entendimento, sendo apresentados
possiveis obstaculos juridicos a sua aplicacdo. Desta feita, tem por objetivo principal
examinar a viabilidade desse instituto como método adequado de resolucdo de conflitos no
ambito da Fazenda Nacional. O estudo foi desenvolvido com base em analise bibliogréfica,
com o objetivo de verificar o problema e fundamentar a adequacao do instituto com as teorias
doutrinarias e embasamento disposto em artigos de revistas, artigos cientificos e producdes
académicas sobre a matéria; bem como através de analise documental, por meio de projeto de
lei, normas, leis, no &mbito nacional e internacional, investigacdo jurisprudencial e Portarias
da PGFN. Utiliza-se 0 método de abordagem dedutivo, e dentre os métodos de procedimento
encontra-se 0 monografico, o método comparativo também foi empregado, para fazer uma
comparacdo entre as legislagbes internas que versam sobre a tematica; bem como analise
estatistica elaborada por 6rgdos do Poder Judiciario para obtencdo de dados. Isto posto,
através desse estudo conclui-se que a transacdo em matéria tributaria € medida concreta para
minorar as problematicas que sdo vislumbradas no ambito das demandas tributarias a nivel
federal, dando efetividade ao acesso a justica, bem como ao ideal de Estado Democréatico de
Direito. Verifica-se a adequagdo entre o ordenamento juridico brasileiro e o instituto da
transacdo, e mais que isso, esse mecanismo possibilita a efetividade do sistema tributario, pois
implica na celeridade, economia e desburocratizacdo na cobranga do crédito. Constitui-se,
portanto, meio adequado para alcangar a pacificacdo dos conflitos tributarios, porquanto a
presenca de concessdes reciprocas implica na construcdo de confianca, de aumento da
seguranca juridica e de legitimidade social do tributo, consequentemente resultando na
reducdo na litigiosidade das demandas tributérias.

PALAVRAS-CHAVE: Transacdo tributaria. Litigio. Celeridade processual. Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional.



ABSTRACT

The present paper deals with the analysis of the transaction in tax matters, taking into account
the overcrowding of the Judiciary, especially with regard to tax claims, given the fact they
constitute the largest number of procedure cases currently in the collection of this system,
which remains essential a reform about this instrument of dispute resolutions, as such as tax
transaction. In contrast, some of the doctrine and even the lawyers disagree with this
understanding, and possible legal obstacles to its application are presented. Thus, its main
objective is to examine the viability of this institute as an appropriate method of conflict
resolution within the National Treasury. The study was developed based on bibliographic
analysis, with the objective of verifying the problem and to substantiate the adequacy of the
institute with the doctrinal theories and basis provided in journal articles, scientific articles
and academic productions about the subject; as well as through draft legislation, norms, laws,
nationally and internationally, jurisprudential investigation and PGFN Ordinances. The
deductive approach method is used, and among the procedural methods is the monographic,
the comparative method was also employed, to make a comparison between the internal
legislations that deal with the theme; as well as statistical analysis prepared by the organs of
the judiciary to obtain the data. Through this study is concluded that the transaction in tax
matters is a concrete measure to alleviate the problems that are envisioned in the context of
tax demands at the federal level, giving effectiveness to access to justice, as well as the ideal
of democratic rule of law. The adequacy between the Brazilian legal system and the institute
of the transaction is verified, and more than that, this mechanism enables the effectiveness of
the tax system, as it implies the speed, economy and burocracy in the collection of credit. It is,
therefore, an appropriate means to achieve the pacification of tax conflicts, since the presence
of reciprocal concessions implies the building of trust, increased legal certainty and social
legitimacy of the tax, consequently resulting in a reduction in the litigation of tax claims.

KEYWORDS: Tax transaction. Litigation. Procedural speed. PGFN.
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1 INTRODUCAO

Difundiu-se no Brasil um processo de fortalecimento da figura estatal, de outro turno,
essa realidade deflagrou a preferéncia do Poder Judiciario frente aos demais métodos de
resolucéo de conflitos. Consequentemente, tal cultura culminou no assoberbamento do Poder
Judiciario, sendo um tema recorrente em diversas pesquisas.

O tributo é matéria que essencialmente envolve conflito. Entretanto, é notorio que as
Execucbes Fiscais no Brasil ndo cumprem efetivamente sua finalidade, principalmente em
virtude da enorme quantidade de processos que assolam o Poder Judiciario, frente a
quantidade de servidores, instrumentos e varas que 0 compdem, tornando-o0 moroso.

Nesse aspecto, em especial, ha uma preocupacdo com a celeridade a tramitacdo
processual, tendo em conta que o processamento dessas discussdes tributarias em nivel federal
demora em torno de uma década para ser resolvido. Ademais, 0s custos do Poder Judiciario
sdo elevados, o que demonstra a essencialidade da busca por meios de resolugédo de
controversias menos custosos ao Estado.

Entretanto, para além da morosidade, existe outra problematica que permeia o sistema
impositivo, qual seja, a resisténcia no cumprimento voluntario das obrigacdes, em razéo da
auséncia de diadlogo entre o Estado e os contribuintes, o que culmina em falta de
consentimento, a dificultar a efetividade do sistema tributario.

Surge, entdo, sobretudo a partir da constituicdo do novo Cédigo de Processo Civil
(CPC), o qual optou por uma cultura propensa a solucdo consensual de conflitos, conforme se
infere a partir das disposi¢des do art. art. 3° 88 3°, 5 ° do CPC, a discussdo sobre implantacéo
de técnicas pautadas na eficiéncia, simplicidade e celeridade.

Nesse cenario, sugere-se a necessidade de uma modificacdo institucional, com
destaque a adocao de instrumentos adequados de resolucdo de conflitos em matéria tributéria,
na medida em que diversos dados sobre o sistema judiciario brasileiro demonstram que esse
modelo é incapaz de atender aos anseios sociais.

No que tange a possibilidade de utilizacdo de meios adequados de pacificacdo de
conflitos, encontra-se a transacdo. O presente trabalho tem como tema a transacgéo, a qual se
encontra em comum em duas grandes areas, quais sejam, Direito Civil e Direito Tributario. O
enfoque do trabalho é o Direito Tributario, mas essa espécie de Direito Pablico importa varios
conceitos do Direito Privado, a fim de conferir destinacdo ou efeito especifico para aquele

ramo do ordenamento juridico.
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A transacdo em matéria tributaria, ndo é instituto novo, esta disposta no artigo 156,
inciso 11l e 171 do Codigo Tributario Nacional desde 1966, porém, esse mecanismo é pouco
utilizado na prética. Assim como a figura da concesséo ndo é inovadora, como se observa, por
exemplo, a partir da Lei 8.218/1991, a qual permite concessdo de 50% no valor da multa de
lancamento de oficio. O instituto consiste em negociacdo que objetiva dirimir os conflitos
existentes entre a Fazenda Publica e os contribuintes, através da realizacdo de concessdes
reciprocas por ambas as partes da relacdo juridico-tributaria. Assim, o recorte do tema
engloba a transacdo em matéria tributaria e sua aplicabilidade como técnica adequada na
resolucéo de litigios envolvendo a Fazenda Nacional.

Salienta-se que essa possibilidade vem sendo debatida entre os estudiosos do direito e
membros do Poder Judiciario, posto que sustentam pela efetividade do presente método, bem
como pela necessidade de ponderacdo no conceito de interesse publico, no que tange a
indisponibilidade do crédito tributério.

Em contrapartida, parte da doutrina e, inclusive, dos juristas, discordam desse
entendimento, sob o fundamento de que a Lei de Responsabilidade Fiscal veda rendncias pelo
Poder Publico. Alguns defendem, ainda, que tal instituto violaria a indisponibilidade do
interesse publico, bem como a atuacédo vinculada da gestdo administrativo-tributéria.

Diante disso, o presente trabalho busca oferecer, dentre outras, explicacGes as referidas
indagacgdes: i) é possivel que a Administragdo Puablica federal utilize-se da transacdo em
matéria tributaria objetivando solucionar o litigio? ii) a indisponibilidade do interesse publico,
e consequentemente do crédito tributario sdo absolutas? iii) até que ponto as relacbes de
imposicao entre o contribuinte e o fisco atendem a legitimidade social do tributo e ao interesse
publico? iv) a transacdo em matéria fiscal seria capaz de reduzir a litigiosidade do Sistema
Judiciério brasileiro?

A tematica se demonstra essencial, tendo em vista o sistema falho das execucdes
fiscais no Brasil, sendo um mecanismo que gera alto custo para o Estado, além de se verificar
a morosidade da tramitacéo processual, bem como a constante e crescente judicializagdo desse
tipo de conflito, constituindo-se a Fazenda Publica como um dos maiores litigantes do Poder
Judiciério, e , portanto, responsavel também pelo colapso da Justica, em razdo da quantidade
de acOes de execucdo fiscal que permeiam esse sistema.

Nessa logica, a relevancia académica do tema a ser pesquisado se justifica na medida
em que se propde a estudar as modificagbes do Direito Tributdrio na atualidade, sendo
essencial uma mudanca no modelo ordinario de cobranga do crédito tributario, podendo

apresentar-se a transacao tributaria no ambito da Fazenda Nacional como alternativa pratica
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para possibilitar a extingdo ou minoragédo dos litigios fiscais, e, consequentemente, desobstruir
o Sistema Judiciario, assim como para garantir 0 acesso a justica e a celeridade na resolucao
desse tipo de litigio. Tendo potencial, ainda, para minorar os custos do Poder Judiciario,
restando, assim, importante também do ponto de vista econémico.

Ademais, o presente tema foi escolhido tendo em vista a afinidade da pesquisadora
com o Direito Tributario, assim como em virtude da relacdo direta com 0 seu exercicio
pratico-profissional engquanto estagiaria da Procuradoria da Fazenda Nacional do Estado da
Paraiba.

Ainda, entende-se que o tema possui Vviés social, vez que a forma como os conflitos
sdo administrados é relevante para a sociedade. Além disso, tendo em conta a historica cultura
de conflitos entre o Fisco e o contribuinte, € de interesse social instrumentos que propiciem a
modificacdo no molde repressivo das relacdes tributarias, a viabilizar o estreitamento das
relagdes entre essas partes, a fim de garantir a legitimidade social do tributo, tendo em conta
que a existéncia de concessdes mutuas nesse ambito iria conferir maior participacdo do
contribuinte na solucéo das demandas, assegurando, portanto, a chamada “cidadania fiscal”.

Portanto, é preciso realizar uma andlise particularizada da tematica, sopesando as teses
favoraveis e desfavoraveis ao objeto em comento, sob o enfoque do sistema normativo e
constitucional tributério, verificando, ainda, se ha harmonia entre esse instituto e os principios
de Direito Publico, a fim de se chegar a uma conclusdo acerca da instauracdo ou ndo da
transacdo em matéria tributaria como método adequado de resolucdo de conflitos no @mbito
da Fazenda Nacional, sendo esse o objetivo geral do presente estudo. Por isso, busca, ainda,
analisar quais sdo 0s obstaculos de sua viabilidade e como eles podem ser superados,
apresentando possiveis sugestdes de adequacao com o Sistema Juridico patrio.

O método de abordagem utilizado foi o dedutivo, partindo de uma ou mais premissas
gerais, relacionando as especificidades e aspectos juridicos da transacdo em matéria tributaria
no contexto do direito péatrio, para, ao fim, chegar-se a conclusbes particulares de sua
aplicacdo no ambito da Fazenda Nacional.

Dentre os métodos de procedimentos empregados encontram-se o monografico, que
proporciona, mediante observancia da realidade do Sistema Juridico, utilizando-se de
pesquisas especificas e aprofundadas concernentes a tematica, entender o instituto da
transacgdo tributaria. Além disso, emprega-se 0 metodo comparativo, com vistas a analisar as
legislagBes internas e internacionais que versam sobre transacdo em matéria tributéria, para
correlacionar com a possivel viabilidade da transacdo fiscal no &mbito da Unido. Foi

empregado, ainda, o procedimento estatistico, em virtude da investigagdo de dados estatisticos



13

elaborados por 6rgaos que compdem o Poder Publico, como o Conselho Nacional de Justica
(CNJ) e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), bem como o método histérico.

Por sua vez, adotam-se como técnicas de pesquisa para o desenvolvimento do estudo o
exame bibliografico, buscando explicar o problema fazendo uso de entendimentos ja
sedimentados, utiliza-se de fontes doutrinarias, de artigos de revistas, artigos cientificos,
producdes académicas e publicacdes avulsas, que envolvem o tema em comento. Ademais,
realizou-se uma analise documental, por meio de projeto de lei, normas, leis nacionais e
estrangeiras, investigacdo jurisprudencial, portarias da PGFN, e andlise estatistica de dados
qualitativos e quantitativos.

Para tanto, divide-se o trabalho em trés capitulos. No primeiro capitulo busca-se
inicialmente contextualizar o instituto da transacdo em duas areas do Direito, analisando-o no
Direito Civil, para entdo descrever a sua influéncia no Direito Tributario. Nesse contexto,
pretendeu-se verificar as particularidades da transacdo em matéria tributaria, dando enfoque a
sua natureza juridica e aos elementos essenciais a sua constituicdo, nos termos do art. 171 do
Caodigo Tributario Nacional, dentre eles, a lei regulamentadora da transacdo, as concessoes
matuas, a “determinag@o” do litigio ¢ a extin¢do do crédito tributario. Nessa secéo, verificou-
se também a sua compatibilidade com os principios de Direito Publico, com énfase para o0s
principios da eficiéncia, legalidade administrativa, proporcionalidade, razoabilidade,
discricionariedade e indisponibilidade do interesse publico.

No segundo capitulo, a priori, foram estudadas algumas legislacdes a nivel estadual e
municipal, as quais autorizam a transacdo em matéria tributaria, como as leis dos Estados de
Pernambuco e Rio Grande do Sul, assim como dos Municipios de Blumenau e Rio de Janeiro,
com o intuito de analisar a possibilidade de uma futura regulamentacdo sobre a tematica em
ambito federal. Em seguida, elucidam-se as dificuldades juridicas que a utilizacdo desse
método adequado de resolucdo de litigios enfrenta no pais, sob o suposto argumento de que
esse instrumento seria incompativel como o principio da igualdade, o art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) - o qual veda renlncias de receitas -, o principio da
vinculacdo, frente & atuagdo vinculada de cobranca do crédito tributério, e a caracteristica
obrigatoria do langcamento do tributo; alguns alegam ainda que fere a supremacia do interesse
publico. Por fim, analisou-se o Projeto de Lei Geral de Transacdo, que visa disciplinar a
transacdo tributaria no contexto federal, explanando o procedimento e seus efeitos,
descrevendo algumas modalidades do instituto e as consequéncias, a partir das figuras de

revogacao, nulidade e revisao.
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No terceiro capitulo, traz a tona o teor da ressignificacdo do acesso a justica,
relacionando-o com a utilizagdo dos instrumentos adequados de resolucdo de conflitos. Sob
esse aspecto, expde-se a conceituacdo e algumas prerrogativas que regem a atuagdo da
Fazenda Nacional, particularmente no que tange a alteracdo na forma de cobranca do crédito
tributério, e a consequente influéncia do novo modelo adotado pelo CPC, com analise das
portarias desenvolvidas pela Fazenda Nacional para regular a possibilidade de negdcios
juridicos processuais, em especial a Portaria PGFN 742/2018, a serem praticados por seus
procuradores. Por fim, é feita uma analise sobre a viabilidade da transacdo tributaria como
meio adequado de resolucdo de conflitos a nivel federal, apontando quais 0s possiveis objetos
transacionaveis, alguns conflitos praticos acerca de sua aplicacdo, rebatendo esses pontos e
sinalizando como podem ser superados, com fundamento nos conceitos e generalidades
introduzidas no decorrer do trabalho. Expde-se, por fim, as vantagens da transacao em matéria

tributaria no contexto brasileiro.
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2 TRANSACAO TRIBUTARIA NO DIREITO BRASILEIRO
2.1 TRANSACAO CIVIL E SUA RELACAO COM O DIREITO TRIBUTARIO

A transacdo é uma autocomposicdo bilateral, ou seja, consiste num instrumento
alternativo de resolucdo de conflitos, em que as partes envolvidas na controveérsia realizam
um acordo de vontades com concessdes reciprocas a fim de dirimir a obrigacdo litigiosa
duvidosa.! Ainda que hoje seja mencionado como um instituto inovador, a sua utilizagdo é
mais antiga do que parece, e existe desde o direito romano.

O Cdbdigo Civil (CC) dispde a transagdo como modalidade contratual em que “¢ licito
aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante concessdes mutuas.”? Os
requisitos para a concretizacdo do negdcio juridico, por sua vez, sdo: a declaracdo de vontade
das partes; a extingdo ou prevencdo de litigios; as concessdes mutuas; a incerteza em relacdo
ao direito de cada um dos transatores ou de um deles.’

Nesse sentido, o atual Codigo Civil estabeleceu expressamente o instituto da transagédo
no regramento de contratos por pressupor dupla manifestacdo de vontade. Portanto, a
legislacdo sanou a divergéncia antes existente acerca de sua natureza, porquanto existia
entendimento de que esse instituto ndo constitufa ou transformava direitos.”

Observe-se que no ambito civil a transacdo pode ser tanto preventiva como repressiva,
ou seja, pode ser utilizada tanto para finalizar, como para evitar o litigio (art. 840 do CC).
Acrescente-se, ainda, que o Codigo Civil estabelece a necessidade de que as partes tenham
capacidade para os atos da vida civil para transigir. Nesse sentido, ndo é permitido transigir o
tutor, nem o curador, quanto aos negécios do tutelado ou curatelado, respectivamente, salvo

excecdes.” Nesse viés, Maria Helena Diniz® afirma que, além da capacidade genérica para os

1 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil obrigacdes e responsabilidade civil. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.
p. 340.

2 BRASIL. Cédigo Civil. Brasilia, 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 31 ago. 2019.

$ PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢des de Direito Civil: Contratos. 23. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 447.

* GODOY, Claudio Luiz Bueno de et al. Cédigo civil comentado: doutrina e jurisprudéncia. Barueri — SP:
Manole, 2018. p. 823.

® ART. 1.748, CC. Compete também ao tutor, com autorizacéo do juiz:

()

11 - transigir;

ART. 1.774, CC Aplicam-se a curatela as disposi¢des concernentes a tutela, com as modificagdes dos artigos
seguintes. (BRASIL. Codigo Civil. Brasilia, 2002. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm. Acesso em: 31 ago. 2019).

® DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: Teoria das obrigacdes contratuais e
extracontratuais. 32. ed. So Paulo: Saraiva, 2016. p.635.
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atos da vida civil, é necessaria a legitimagdo para alienar. Em outras palavras € essencial a
capacidade de disposi¢do, sendo possivel renunciar direitos.

No que tange a Administracdo Publica, esta, enquanto sujeito processual, ndo possui
capacidade para transigir, tendo em conta que ndo possui propriedade sobre seus bens.
Contudo, Silvio Venosa alega que, apesar de vedada a transacdo sobre direitos ndo
patrimoniais e de natureza publica (art. 841 do CC), o Estado possui autorizagdo para
transigir, desde que haja permisséo por meio de lei ou regulamento. ’

E de se considerar, ainda, que 0 seu objeto possui restricdes, tendo em conta que o art.
841 do CC limita a sua utilizagdo aos direitos patrimoniais em carater privado. Com efeito,
segundo Caio Mario da Silva, esse instituto ndo atinge os direitos de familia, como o regime
de bens no casamento, legitimidade de filiacdo e direito a alimentos; assim como é afastada
quando tratar de matéria de ordem publica e direitos indisponiveis.?

Assim, esse € um dos principais argumentos utilizados para inviabilizar a aplicagdo da
transacdo no ambito tributario, vez que o crédito tributario ndo possui natureza privada, sendo
ainda indisponivel, tendo em vista a atividade vinculada da autoridade administrativa em
cobrar os créditos em conformidade com o que dispde o art. 3° do Codigo Tributario Nacional
(CTN)®, demonstrando, assim, um possivel reflexo deste dispositivo no Direito Tributario, na
medida em que afasta a transacdo de direitos que envolvem a ordem publica, bem como
aqueles de carater ndo patrimonial, a exemplo dos direitos da personalidade.

No Direito Tributario, a transacdo consiste num mecanismo que objetiva finalizar
eventuais discussdes entre o Fisco e o contribuinte, minimizando a litigiosidade existente em
ambos os polos.’® Sua matéria encontra-se disposta no art. 171 do CTN *%. A partir da leitura
de tal dispositivo, observa-se que apenas se admite sua modalidade terminativa. Assim, a

maioria dos doutrinadores afirma que ndo existe transacdo preventiva.

"VENOSA, Silvo de Salvo. Direito civil obrigacdes e responsabilidade civil. 18. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017. p.
344.

8 PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢des de Direito Civil: Contratos. 23. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2019. p. 448.

% Segundo o Art. 3° do CTN: Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se
possa exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada. (BRASIL. Cédigo Tributéario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019).

9 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.69.

1 ART. 171, CTN: A lei pode facultar, nas condicdes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagdo
tributaria celebrar transacdo que, mediante concessdes mutuas, impoRTe em determinacdo de litigio e
conseqliente extincdo de crédito tributario. (BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019).
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De acordo com Phelippe Toledo Pires, em sua obra “A Transacdo em matéria
tributaria” o art. 841, CC ndo pode ser utilizado para impedir a transacdo de créditos
tributarios, posto que é o regime publico que deve dispor acerca da possibilidade de aplicacédo
da transacdo e quais 0s requisitos necessarios para tanto. Desta forma, a transacdo pode
ocorrer em relacdo a direitos patrimoniais, sendo necessario apenas que sejam gravados com a
disponibilidade.’? Corrobora esse entendimento o que dispde o art. 109 do CTN, ao
estabelecer que os principios gerais de direito privado utilizam-se para pesquisa do conceito e
matéria dos seus institutos, mas nao para tratar sobre os respectivos efeitos tributérios.”*

Por fim, apesar de servir a disposicdo do Cddigo Civil acerca de matéria tributaria
como molde para os demais ramos do direito, importa ressaltar que 0 mesmo possui status de
lei ordinaria, enquanto o CTN foi recepcionado pela atual Constituicdo Federal (CF) com
status de Lei Complementar.'* Dessa forma, a hierarquia superior da legislagdo tributaria seria
mais um fundamento para afastar alguma contradicdo em relacdo a aplicacdo desse instituto
aos créditos fiscais. Ademais, o Direito Civil € um ramo do Direito Privado, enquanto o
Direito Tributario € um ramo de Direito Publico. Assim, a matéria civel sé se aplica quando

estiver em consonancia com o regime publico.

2.2 NATUREZA JURIDICA DA TRANSACAO TRIBUTARIA

Transacdo consiste na faculdade concedida as partes da relacdo juridica de prevenirem
ou encerrarem o conflito através de concessfes reciprocas, cujos termos sdo interpretados
restritivamente.” Quando se explora o instituto da transacéo, observa-se a necessidade de
concessfes mutuas, bem como da existéncia de um litigio.

Todavia, controvérsia surge quanto a natureza do instituto, na medida em que alguns
doutrinadores sustentam que possui natureza de ato administrativo, enquanto outra corrente
doutrinaria defende a natureza contratual do instituto, existindo, ainda, aqueles que defendem

a caracteristica de ato participativo, como seré analisado a seguir.

12 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.118.

3 BRASIL. Cédigo Tributéario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019.

4 PARISI, Fernanda Drummond. Transacdo Tributéria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, Séo Paulo, 2016. p. 102. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%20Parisi.pdf. Acesso em: 17 jun.
2019.

¥ SIDOU, J. M. Othon. Dicionario Juridico: Academia Brasileira de Letras Juridicas. 11. ed. Rio de Janeiro:
Editora Forense, 2016. p. 619.
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2.2.1 Anélise do Contratualismo Fiscal

Insta indagar sobre a natureza da transacdo tributaria, pois esse entendimento nao é
unissono. Assim, a partir das modificacdes de paradigmas Estatais, surge a possibilidade de
contratacdo com o Estado no &mbito administrativo. Entretanto, a problematica se observa em
relacdo aos contratos fiscais - como sendo espécie de contratos administrativos -
principalmente em virtude do principio da legalidade tributaria, da capacidade contributiva e
da igualdade. Aquele principio obstaria sua aplicacdo, porquanto o tributo é disposto em lei,
ndo podendo ser extinto por meio de contrato.*®

Phelippe Toledo preleciona, ainda, que existia o entendimento de doutrina francesa no
século passado, no sentido de que os principios da capacidade contributiva e da igualdade
inviabilizariam o instituto, pois a Administracdo estaria modificando os critérios legais para a
participacdo dos cidaddos no financiamento das despesas da coletividade. De outro turno, o
Direito Tributario atual possibilita a utilizacdo da transacdo, tendo em conta que a negociacao
entre a Administracdo e o contribuinte objetiva a eficiéncia da gestdo publica, bem como o
estreitamento das relacdes entre esses sujeitos da obrigacao tributaria.'’

Desta feita, ndo se pode generalizar o ideal de que todos os instrumentos de negdcio
juridico entre a administracdo fiscal e a sociedade constituem ato unilateral, e ndo possuem
caracteristicas de contrato, sendo necessario analisar alguns requisitos dos institutos que
permitem a negociac¢do no ambito tributario.

No Direito estrangeiro existem as ‘“rulings”, as quais consistem em decisdes
unilaterais fornecidas pela Administragdo tributaria com o intuito de esclarecer determinada
situacdo fiscal do contribuinte. O fisco fica vinculado ao posicionamento fornecido em
transacdes futuras, consequentemente garantindo uma maior seguranca juridica. Tem-se que
s30 atos unilaterais.® No Brasil, esse instituto se assemelha & consulta tributaria, que
soluciona as duvidas em relacdo a utilizacdo de legislacdo tributaria quando presente omisséo,
obscuridade ou contradicdo. O art. 161, §2°, CTN" dispde que enquanto a divida néo for
sanada, ndo podem ser cobrados os juros de mora, quando a consulta for formulada dentro do

lapso temporal para pagamento.

1 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.47-49

7 Ibidem. p. 49-50.

®|hidem. p.53-55.

9 BRASIL. Cédigo Tributéario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019.
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Ressaltam-se, também, os acordos em matéria de precos de transferéncia, previstos na
lei de alguns paises. Caracterizam-se como acordos fixados entre a autoridade fiscal e o
contribuinte na qual sdo estipulados previamente 0s requisitos para determinar 0s precos a
serem aplicados nas operacOes. Existe controvérsia quanto a sua natureza juridica, mas a
doutrina majoritéria afirma esse instituto sdo formas de contratos fiscais.?

Isto posto, é de se considerar que esses instrumentos de negociagdo que permitem a
atuacdo do contribuinte sdo essenciais para assegurar a seguranca juridica e diminuir a

quantidade de litigios no ambito das obrigac¢des tributarias.
2.2.2 Controvérsia sobre a natureza do instituto: contrato ou ato administrativo

Existe na doutrina brasileira, como ja citado, grande divergéncia quanto a natureza do
instituto no ambito tributario. O contrato consiste, segundo Washington de Barros, na
manifestacdo de vontade em que concorrem no minimo duas pessoas com a finalidade de
criar, modificar ou extinguir determinado direito, caracterizando-se como um negdécio
juridico. 2 O art. 422 do CC expressa a necessidade de boa- fé e probidade na conduta dos
sujeitos da relacédo contratual.

Maria Helena Diniz estabelece entre 0s requisitos objetivos do contrato, a
possibilidade fisica ou juridica e a licitude do objeto, afirmando que deve respeitar, ainda, o
ordenamento juridico, a moral, os principios da ordem pblica e os bons costumes. %

E de se considerar, portanto, que no instituto da transac&o, encontra-se presente uma
das caracteristicas do contrato, qual seja, a manifestacdo de duas vontades para sua formacéo,
tendo em conta a vontade de encerrar o litigio por ambas as partes?*, vez que o Fisco tem
intencdo de receber. De outro turno, o contribuinte deseja estar em dia com suas obrigacgdes,
na medida em que a manutencdo de dividas gera restricdes, como ficar impedido de obter
empréstimos. Assemelha-se, ainda, ao contrato bilateral, posto que depois de formado, assim

como nesse contrato, sdo estabelecidas obrigagdes mutuas, a partir da necessidade de que

2 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.64-67

I MONTEIRO, Whashington de Barros; MALUF, Carlos AlbeRTo Dabus; SILVA, Regina Beatriz Tavares da.
Curso de Direito Civil: Direito das Obrigacdes 2° parte. 41. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2014.p. 19

22 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil Brasileiro: Teoria das obrigaces contratuais e
extracontratuais. 32. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2016. p.36

2 Qutrossim, Paulo de Barros Carvalho especifica a necessidade de as partes abdicando de suas parcelas
cheguem a um consenso: “Os sujeitos do vinculo concertam abrir méo de parcelas de seus direitos, chegando a
um denominador comum, teoricamente interessante para as duas partes, e que propicia o desaparecimento
simultaneo do direito subjetivo e do dever juridico correlato. (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito
Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.)
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sejam realizadas concessOes reciprocas para perfectibilizar a transacdo, ainda que uma parte
efetue mais concessdes que a outra.

Outra caracteristica do contrato é que a partir das concessdes realizadas séo
beneficiadas ambas as partes. No ambito da Fazenda essa vantagem vislumbra-se, por
exemplo, na rapidez para resolver os litigios, tendo em vista a morosidade do judiciario
quanto as execucdes fiscais.** Assim, ap6s o cumprimento disposto a partir da celebracéo da
transacdo, objetiva-se a terminacdo do litigio existente entre as partes. Por outro lado, o
devedor recebe como vantagem a facilidade no pagamento dos débitos, como o abatimento no
valor da multa.

Assemelha-se, ainda, pela necessidade de boa-fé e, faz-se imprescindivel que a
conduta da Fazenda esteja dentro dos ditames legais, baseada na transparéncia sem a presenca
de abuso de poder, porquanto se encontra como credor com competéncia tributante, s
podendo lancar e cobrar débitos plenamente exigiveis. Assim, ndo pode valer-se da cobranca
de débitos atingidos pelo fenémeno da prescricdo, por exemplo. No mesmo contexto, 0
contribuinte ndo deve se utilizar desse instituto para pratica de condutas inidéneas, como o
descumprimento de obrigagdes pactuadas.

Ademais, possui similitude quanto ao contrato em razdo do seu objeto licito e

2
1.2°

possivel.” Ora, a transacdo tributaria possui como objeto a resolucdo do conflito presente

entre a Administracdo tributaria e o contribuinte, a partir de concessdes, também pautadas na
licitude, objetivando o cumprimento da obrigacao tributéaria.
Nesse sentido, parte da doutrina defende pela natureza contratual do instituto, como

Helena Marques Junqueira® e Onofre Alves Batista. Este tltimo afirma que:

Na realidade, a transacdo administrativo-tributaria é contrato de direito pablico que
possibilita, mediante a existéncia de controvérsia (efetiva ou potencial), a fixacdo
acordada do montante do crédito tributario (transacdo administrativa preventiva de
fixacdo), anteriormente ao lancamento, bem como a extingdo das obrigacGes
tributarias controversas (ou do crédito tributario) por meio do perddo de multas (ou
de parte das multas), ou mesmo do afastamento do tributo [...] a transacdo
administrativo-tributaria terminativa é contrato administrativo de transagdo que

** FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transacio em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificica Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.p. 27. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.

> PARISI, Fernanda Drummond. Transacdo Tributéria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, Séo Paulo, 2016. p. 119 Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%?20Parisi.pdf. Acesso em: 17 jun.
2019.

% OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.120



21

estabelece “caminho acertado alternativo”, possibilitando que as obrigagdes
controversas, postas pela lei de forma heteronoma, sejam extintas. 2/

De outro turno, alguns doutrinadores divergem desse entendimento®®, como Aliomar
Baleeiro, 0 qual sustenta que como o contrato cria uma obrigacdo e a transacdo modifica e
extingue obrigaces preexistentes, ndo poderia ter tal esséncia.?

Existe, ademais, teoria sobre a natureza de ato administrativo participativo, pois surge
a partir do consenso de ambas as partes, mas como espécie de ato negocial, ndo podem ser
livremente estabelecidos, pois deriva de lei. Sendo o ato administrativo participativo a norma
individual e concreta criada pelo Poder Publico para harmonizar os interesses das partes,
como afirma Natalia Dacomo:

Para nds, a transacédo € ato administrativo participativo, pois, antes da concretizagao
unilateral, existe um momento de dialogo entre o Fisco e o contribuinte, no processo

de producdo, que possibilita a elaboracdo de um ato administrativo, isto €, o
reconhecimento de que o ato é emitido com base em um "acordo".*

H& quem defenda a natureza mista do instituto,** afirmando que se assemelha ao
conceito de ato administrativo, a um, porque se trata de uma declaracdo juridica, a dois, pois é
desempenhada através de prerrogativas publicas no exercicio de autoridade sob orientacéo de
Direito Publico. Identifica-se com contrato pela presenca de boa-fé, bilateralidade e
cumprimento do acordo como se lei fosse.

Entretanto, ndo merece prosperar 0 entendimento acerca da natureza de ato

administrativo, assim, concorda-se com Fernanda Parisi®?, quando afirma que apesar de existir

2 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 418-
419.

%8 Segundo Heleno Torres a transagdo consiste em ato administrativo, e ndo contrato, pois caracteriza-se como
norma individual e concreta, através da qual o contribuinte chega a um acordo de vontade com a Administracéo
Tributéria. (TORRES, Heleno Taveira. Principios de seguranca juridica e transagdo em matéria tributaria. Os
limites da revisdo administrativa dos acordos tributérios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes,
GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transag&o e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao
jurista Carlos Mario da Silva Velloso

Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 313)

# BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro: CTN comentado. 14. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018.p. 1323

% DACOMO, Natalia de Nardi. Direito tributario participativo: transacdo e arbitragem administrativas da
obrigacao tributaria. 2008. 307 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Séo
Paulo, Séo Paulo, 2008. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/8153/1/Natalia%20De%20Nardi%20Dacomo.pdf. Acesso em: 20 jun.
2019.

! FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transagio em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.p. 30. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.

%2 PARISI, Fernanda Drummond. Transagdo Tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, Séo Paulo, 2016. P. 125. Disponivel em:
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0 pressuposto de que a atuacdo estatal deve estar vinculada a lei e de que nenhum ato da
administracdo publica pode ser totalmente discricionario, da mesma forma esta legalmente
previsto o poder discricionario dos agentes publicos.

Nesse sentido, Maria Sylvia Di Pietro estabelece os atos discricionarios como sendo,
“E a atuacdo ¢ discricionaria quando a Administracdo, diante do caso concreto, tem
a possibilidade de aprecia-lo segundo critérios de oportunidade e conveniéncia e escolher uma
dentre duas ou mais solugdes, todas validas para o direito”.**Logo, o préprio legislador
estabeleceu no art. 171 do CTN que a lei pode facultar a celebracdo da transacdo nas
condigdes que estabelecer. Assim, o administrador tera margem de escolha, dentro dos
ditames legais, e conforme o juizo de conveniéncia e oportunidade para celebrar o acordo
fiscal, portanto, assim como o legislador elegeu o poder vinculado, prescreveu também o
principio da discricionariedade.

Assim, para alguns doutrinadores a transacgdo seria mera adeséo, tendo em conta que a
Administracdo Publica iria estabelecer os critérios do instituto, cabendo ao contribuinte
aceitar ou ndo, assemelhando-se a figura do parcelamento, por exemplo.>* Por outro lado,
Hugo de Brito Segundo, citando o entendimento do Superior Tribunal de Justica (STJ) no
REsp 514.351/PR, defende que parcelamento ndo é modalidade de transacdo, pois aquele
apenas suspende a exigibilidade, enquanto essa pde fim ao crédito tributario. *

Outrossim, apesar de respeitado 0 posicionamento acerca da natureza de ato
administrativo unilateral, cabe destacar que a transacdo ndo se reduz a mera espécie de
adesdo, posto que, apesar da vinculacdo da administracdo ao que estd adstrito em lei, e no
caso da transacao, ao que esta estabelecido pela lei autorizadora desse instrumento, é essencial
a presenca de concessdes mutuas, sendo inviavel tal negociagdo no ambito dos atos
administrativos. Nessa perspectiva, Phelippe Toledo® afirma que n&o se constitui como
simples ato unilateral, sendo a transacdo tributaria reflexo do “contratualismo fiscal” lato
sensu, de forma a assegurar a harmonia fiscal pois autoriza um acordo entre a autoridade

fiscal e o contribuinte.

https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%?20Parisi.pdf. Acesso em: 17 jun.
2019.

%3 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p.249
% para Arnaldo Godoy a transagdo tributéria ja existe, sendo materializada em parcelamentos. (GODOY,
Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacao Tributaria introducéo a justica fiscal consensual. 2. ed. Belo
Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 28)

% SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Cédigo Tributéario Nacional. 6. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017. p. 407
% OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.121.
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Impende ressaltar que o conceito de contrato civil pode ser aplicado ao ramo de
Direito Tributério, desde que realizando ponderacéo ao regramento de Direito Publico, o qual
pode utilizar-se de conceitos de Direito Privado para aperfeicoar seus objetivos, sendo o
principal o interesse social.

Além de a sua formacdo necessitar de manifestacdo de vontade de ambas as partes,
assemelha-se, ainda, aos contratos em relagdo a presenca de bilateralidade, boa-fé, objeto
licito e de beneficios de ambos os polos. Isto posto, a partir das razées acima aduzidas,
defende-se a natureza contratual da transacao tributaria, porquanto inexiste norma expressa
definindo a esséncia do instituto em ambito federal. Sendo um contrato administrativo, pois é

regulado por um ramo de direito publico, mais especificamente pelo direito tributario.
2.2.3 Transacado como modalidade de exting¢do do crédito tributario

As relacGes juridicas no ambito tributario sdo compostas por duas partes, o devedor,
que possui o dever de cumprir a obrigacdo, e o credor, que tem o direito de reivindicar a
prestacdo. Por conseguinte, as formas de extin¢do do credito fiscal fazem desaparecer o
direito em relac&o ao crédito ptblico, liberando-o do cumprimento da prestacéo.*’

Phelippe Toledo conceitua as modalidades de extin¢cdo do crédito tributario como
sendo: “Sdo as formas de se fazer romper o vinculo juridico de um contribuinte para com o
Fisco; vinculo este surgido quando da prética de ato ou fato descrito na norma tributaria como
hipotese de incidéncia do tributo (fato gerador ou fato juridico tributério).”

Inicialmente, é de se considerar que o Cdédigo Tributario Nacional ndo se ocupou em
diferenciar a extingdo da obrigacdo tributaria principal e a terminacéo de crédito tributario.*
Porém, o referido crédito consiste em obrigacdo tributaria transformada em liquida, exigivel e
certa.*C.

Neste turno, entende-se que apesar de ser estabelecida no art. 156 que apenas o crédito
tributario estaria atingido pelo fenémeno da extingédo, tendo em conta que o crédito origina-se

da obrigacdo tributéria, esta também seria suprimida a partir da ocorréncia de alguma das

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

%8 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.122

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

* SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Manual de Direito Tributario. 9. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017. p.177
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hipoteses descritas no dispositivo em comento. Ressalta-se que nesse mesmo contexto dispde
oart. 113, 8§ 1°, CTN. *
Alguns doutrinadores compreendem da mesma forma, entre eles Luciano Amaro*?

ademais, Paulo de Barros Carvalho também discorre sobre a tematica **:

Depois de tudo o que dissemos, claro esta que desaparecido o crédito decompde-se a
obrigacdo tributaria, que ndo pode subsistir na auséncia desse nexo relacional que
atrela o sujeito pretenso ao objeto e que consubstancia seu direito subjetivo de exigir
a prestacdo. O crédito tributario é apenas um dos aspectos da relagdo juridica
obrigacional, mas sem ele inexiste o vinculo.

Importante salientar que o art. 156, CTN estabelece 11 (onze) formas de extingdo do
crédito tributario® Nesse particular, tendo em conta que o objeto do presente estudo é a
transacdo, impde-se observar que o referido dispositivo estabeleceu a transacdo como forma
de extincdo do crédito. Isto é, pode-se entender que o legislador dispbs que a mera
formalizacdo da transacdo pelas partes seria suficiente para encerrar a prestacdo, existindo
ainda leis esparsas dos entes federativos sobre a matéria. Mas, neste trabalho, trata-se apenas
as peculiaridades das normas gerais trazidas no CTN.

Todavia, ha divergéncia quanto ao estabelecimento do efeito imediato da extin¢do
através da assinatura do termo da transacdo ou se apenas a partir do seu cumprimento haveria
efetivamente a extingdo, como no caso do pagamento integral do pactuado entre as partes.

Parte da doutrina defende que a transacdo teria como efeito imediato o
desaparecimento do crédito fiscal, sendo esse o0 objeto principal pactuado, tendo em conta que
a partir das concessdes surge uma nova obrigacdo juridico-tributaria. Assim, segundo
Fernanda Parisi*; o antigo conflito fundado no crédito extingue-se, sendo substituido por um
novo liame obrigacional. Possui entendimento semelhante Natélia Dacomo, quando defende

*1 ART. 113. § 1°, CTN A obrigagéo tributéria é principal ou acessoria. § 1° A obrigagdo principal surge com a
ocorréncia do fato gerador, tem por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-se
juntamente com o crédito dela decorrente. BRASIL. Cddigo Tributario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019.

42 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 22. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 24. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

“ BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019.

*® Depreende-se, pois, que ao transacionar o conflito advindo da obrigagao tributéria, Fisco e o contribuinte
convencionam novas clausulas e insculpem nova obrigacéo tributéria substituta da anterior, a qual deixa de
existir. Pela transacdo hd a insercdo de uma nova norma individual e concreta no ordenamento juridico, que
estabelece novo liame obrigacional entre os transatores. (PARISI, Fernanda Drummond. Transagéo Tributaria
no Brasil: supremacia do interesse publico e a satisfagéo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese
(Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Séo Paulo, 2016. p. 125.
Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%20Parisi.pdf. Acesso
em: 17 jun. 2019.
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que o resultado da norma constituida através da transacdo € a extingdo da obrigacéo tributaria
apresentada pelo lancamento. “°
Ja outros estudiosos, como Paulo de Barros, afirmam que néo € o instituto da transacao
em si que possui como efeito a extincdo do crédito fiscal, o que garante efetivamente esse
resultado é o pagamento do débito, sendo vejamos:
Mas, é curioso verificar que a extin-¢do da obrigagdo, quando ocorre a figura
transacional, ndo se da, propriamente, por forga das concessdes reciprocas, e sim do
pagamento. O processo de transacdo tdo somente prepara o caminho para que 0

sujeito passivo quite sua divida, promovendo o desaparecimento do vinculo. Tdo
singela meditac&o j4 compromete o instituto como forma extintiva de obrigacdes.*’

Melhor entendimento possui Hugo de Brito Machado, quando sustenta que a transagédo
pode ser caracterizada como causa de extincdo em relacdo a parte do crédito em que a
Fazenda Publica, realizando concessées, abre mao de transacionar. “® Assim, concorda-se com
tal entendimento, e apenas quanto a essa parcela restard extinta através da transacdo, mas nas
demais hipéteses a transacdo seria apenas meio para extin¢cdo do crédito tributario, ou seja,
apenas seria atingido pelo fenbmeno da extin¢cdo quando do implemento das condicdes da
transagéo, ressaltando sempre a necessidade de vontade das partes finalizarem o conflito,
ainda que nem sempre a aplicacdo desse instrumento culmine na extin¢do do crédito fiscal.

Oswald Othon*® defende que nem sempre a transacdo é espécie extintiva de crédito
tributario, como ocorre no caso de haver ddvida quanto ao pagamento do tributo por parte do
contribuinte.

Assim, defende-se que a finalidade essencial da transacdo ndo é a extin¢do do crédito,

é mais ampla, seu objetivo é a extincéo do conflito de interesses das partes. *°

* DACOMO, Natalia de Nardi. Direito tributario participativo: transacéo e arbitragem administrativas da
obrigacdo tributéria. 2008. 307 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Séo
Paulo, Sdo Paulo, 2008. p. 118. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/8153/1/Natalia%20De%20Nardi%20Dacomo.pdf. Acesso em: 20 jun.
20109.

* CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 24. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

*8 E razoével, todavia, dizer-se que a transacao extingue o crédito tributario na parte em que a Fazenda abriu
mao, concedeu. E pode ocorrer que um crédito tributario seja, por inteiro, dispensado pela Fazenda, contra o
pagamento de outro crédito tributario também em questionamento. A Fazenda estaria abrindo mao do seu direito
de insistir na cobranca de um e o contribuinte estaria abrindo méo do seu direito de questionar a exigéncia do
outro. Isto justifica a inclusdo da transagcdo como causa de extin¢ao do crédito tributario. (MACHADO, Hugo de
Brito. Transag&o e arbitragem no ambito tributario. In: GUIMARAES, Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho
Vasco Branco. Transacdo e Arbitragem no &mbito tributério: Homenagem ao jurista Carlos Mario da
Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 118)

* SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes A transacao e a arbitragem no direito constitucional-tributario
brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transagio
e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2008. p. 67

%0 BRANDAO, Luiz Mathias Rocha. DESAFIOS CONTEMPORANEOS DA AUTOCOMPOSICAO DE
CONFLITOS TRIBUTARIOS E O NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL BRASILEIRO. Revista da
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Observe-se que até no caso do pagamento de tributo sujeito a langcamento por
homologagdo, ndo é o ato de quitar o débito em si que extingue o crédito tributario, e sim a
homologacéo posterior pela autoridade administrativa, sendo necessaria, a atuacdo ulterior do
administrador. No mesmo sentido, € essencial o cumprimento de atos por parte do
contribuinte, no caso de dividir em parcelas a realizagdo do acordo firmado com a Fazenda,
para a efetiva extingdo do crédito tributario, desde que ndo seja a hipotese em que o ente
tributante abriu mdo de transacionar.

Isto posto, entende-se que apenas com a efetivacdo do termo pactuado na transacao
extingue-se o crédito fiscal, porquanto a extin¢do a partir da simples assinatura de tal termo
iria violar a seguranca juridica, na medida em que poderia dar margem para 0

descumprimento da obrigacéo pelo contribuinte, dificultando a cobranca do débito pelo Fisco.

2.3 PRINCIPIOS DE DIREITO PUBLICO RELACIONADOS A TRANSACAO
TRIBUTARIA

Conforme Hugo de Brito Segundo, os principios sdo constituidos como categoria de
norma juridica que ndo estabelece situacdo de determinadas condutas, mas prescreve valores,
fins ou metas, a partir do que for possivel no mundo féatico e juridico, na criacdo, interpretacdo
e execucdo, tanto de outros principios, como de outros tipos de legislacdo. >

Outrossim, principios sdo postulados fundamentais de interpretacdo, criacdo e
aplicacdo do ordenamento juridico, que asseguram a harmonia da legislacdo, sendo essencial
para nortear a complexidade de relacbes que sdo regidas pelo Direito.

Nesse sentido, serdo explanados alguns principios expressos e implicitos que
justificam e norteiam a aplicacdo da transacdo em matéria tributaria, demonstrando sua

compatibilidade com a atuacédo dos agentes publicos.
2.3.1 Indisponibilidade do interesse publico
Segundo José dos Santos, o principio da indisponibilidade enfatiza que os bens e

interesses publicos ndo sdo de titularidade da administracdo, nem de seus administradores,

cabendo a esses agentes a gestdo e conservacdo desses em beneficio do seu titular (a

PGFN, Brasilia, v. 5, n. 1, p.57-75, 2016. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/centrais-de-
conteudos/publicacoes/revista-pgfn/ano-v-numero-9-2016/desafios9.pdf. Acesso em: 17 jul. 2019.
51 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Processo Tributério. 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 13.
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coletividade).”® J& Paulo de Barros estabelece que os interesses plblicos ndo podem ser
apropriados, pois a sua disponibilidade pertence ao Estado, a partir do Poder Legislativo.*
Inicialmente, cabe destacar que o Poder Puablico pode transacionar sempre que
autorizado por lei, conforme estabelece Silvio Venosa. >* No mesmo sentido, Paulo de Barros
sustenta que o principio da indisponibilidade institui que haja disposi¢do normativa para que a
autoridade publica possa realizar concessdes reciprocas, no mbito da transac&o.>
Segundo Hugo de Brito Machado, o tributo constitui patriménio indisponivel para o
administrador publico, mas disponivel em relacdo ao Estado, que dele pode dispor, desde que
respeitada a legalidade e o interesse do corpo social.
Para aceitarmos a transa¢do no Direito Tributério, realmente, basta entendermos que
o tributo, como os bens publicos em geral, é patriménio do Estado. Indisponivel na
atividade administrativa, no sentido de que na prética ordindria dos atos
administrativos a autoridade dele ndo dispde. Disponivel, porém, para o Estado, no
sentido de que este, titular do patrimdnio, dele pode normalmente dispor, desde que
atuando pelos meios adequados para a prote¢do do interesse publico, vale dizer,
atuando pela via legislativa, e para a realizagdo dos fins publicos. Em algumas
situacfes é mais conveniente para o interesse publico transigir e extinguir o litigio
do que levar este até a Ultima intancia, com a possibilidade de restar a Fazenda
Publica adinal vencida. Dai a possibilidade de transacdo. Em casos estabelecidos na

lei, naturalmente, e realizada pela autoridade a qual a lei atribui especial
competéncia para esse fim.*

Alguns doutrinadores, como Helena Regina, sustentam que a indisponibilidade do
interesse publico ndo inviabiliza a transacdo, pois somente podera ser concretizada se
respeitadas as disposicfes contidas na Constituicdo Federal, bem como na lei. Segue
afirmando que, na pratica, muitas vezes, é mais benéfica aos interesses sociais do que a
eternizago do conflito tributario. >’

Assim, a indisponibilidade repousa no fundamento de que a titularidade dos interesses
publicos pertence ao povo, cabendo aos administradores apenas zelar por eles. Entretanto,
esses representantes ndo podem deles dispor, tendo em conta que o interesse publico deve se
sobrepor ao privado. Todavia, cabe destacar que a transa¢do cumpre o requisito da permissdo

em lei para que o administrador possa transigir, bem como, também é interesse do povo a sua

°2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017.
p. 36.

>3 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.

> VENOSA, Silvo de Salvo. Direito civil obrigacdes e responsabilidade civil. 18. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017.
p. 344.

>> CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

% MACHADO, Hugo de Brito. Transagdo e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transa¢do e Arbitragem no ambito tributario:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 115.

" COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario Constituicio e Cédigo Tributario Nacional. 8. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2018. p. 210.
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efetivacdo, pois garante a recuperacdo do crédito, ainda que parcialmente, buscando otimizar
a arrecadacgéo do Fisco.

Nesse diapasdo Fernanda Parisi®® afirma que a flexibilizacdo desse principio possui
duas consequéncias, quais sejam, de um lado a transacdo implica em abrir mdo do crédito
fiscal, enquanto de outro turno caracteriza-se como garantidora desse principio, pois
possibilita o recebimento do valor devido.

Observe-se, ainda, que a ideia de relativizacdo do crédito ndo seria a pioneira, na
medida em que ja existem institutos que permitem a negociacdo da divida, como o
parcelamento, inclusive, sendo permitida pelo ordenamento patrio a remisséo do crédito.

Assim, Phelippe Todelo defende, a partir de ensinamentos de Hector Jorge, que o
interesse publico ndo é absoluto, de modo a ser essencial a ponderacdo de determinados
valores, como as condic¢des sociais e econdmicas, a fim de observar se a transacao violaria o
interesse publico, devendo ser realizada uma anélise dos interesses presentes em cada caso
concreto.

Insta ressaltar, ainda, a diferenca entre interesse publico primario e secundario. O
primeiro consiste na vontade do corpo social, ao passo que o segundo vislumbra-se pelo
interesse estatal, ou seja, da pessoa juridica®®, ressaltando-se que o principio da
indisponibilidade deve recair sobre os anseios sociais, e ndo da pessoa juridica, posto que 0s
administradores podem agir com arbitrariedade e tratamento discriminatério, ndo cabendo aos
mesmos definir quais os bens devem ser taxados com a protecdo do principio da
indisponibilidade. Assim, ndo seria pertinente justificar a atuacdo ilegal apenas em virtude de
ser praticada por administrador, na medida em que o principio da indisponibilidade protege a
vontade social e ndo os interesses pessoais de um agente publico atuando em nome do Estado.

Assim, Phelippe Toledo defende que esse principio tem por pressuposto o interesse

social, ndo podendo os administradores dispor de bens e direitos indisponiveis quando

%8 E uma vez que a premissa da indisponibilidade do interesse publico é a protegdo do crédito tributario, e de
outra banda, é justamente a satisfacdo desse mesmo crédito o objetivo da transacdo, for¢oso concluir que em vez
de colocar os institutos em oposicao, mais acertada é a defesa da transacdo como viabilizadora da satisfacdo do
crédito tributario disponivel e como protetora do crédito tributario indisponivel. (PARISI, Fernanda
Drummond. Transa¢do Tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico e a satisfacao do crédito
tributério. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade Catolica de S&o Paulo,
Séo Paulo, 2016. p. 105 Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%?20Parisi.pdf. Acesso em: 17 jun.
2019.

%9 ESCOLA, Hector Jorge. El Interés Pblico como Fundamento Del Derecho. Buenos Aires, 1989, p. 245,
apud, OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transa¢cdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p. 99-100 .

% MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 9. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2015. p. 64
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presente conflito com os interesses primarios. Salienta 0 autor que a responsavel pela
definicdo dos interesses da coletividade é a legislacao. *

Ademais, Hugo de Brito afirma que no Brasil a indisponibilidade absoluta atinge a
competéncia tributaria disposta no texto constitucional, mas o crédito fiscal pode ser
disponivel para a Administracdo, desde que respeite as prerrogativas dispostas no
ordenamento juridico, bem como atendendo ao interesse social, pois a lei pode estabelecer os
melhores critérios para criacdo, alteracdo e extincdo do crédito tributario, respeitando 0s
principios da capacidade contributiva, igualdade e generalidade. ®

Outrossim, a lei, representando a vontade do povo, deve precisar quais bens e direitos
sdo indisponiveis, da mesma forma entende-se que a Constituicdo deve indicar quando
poderia haver negociacdo em relacdo a esses objetos, a viabilizar, portanto, a aplicacdo da
transacdo sobre o patriménio publico (crédito fiscal) e assegurar o principio da seguranca
juridica, em virtude da legalidade. Garante-se, ainda, o principio da eficiéncia e do proprio
interesse publico, tendo em conta a eliminac&o do conflito de forma mais eficiente, nos casos
em que restar inviavel ou dificultosa a resolucdo judicial, e o interesse publico a partir da

arrecadacao.
2.3.2 Eficiéncia

Di Pietro afirma que o principio da eficiéncia possui duas vertentes, a primeira em
relacdo ao exercicio do administrador publico, que deve buscar garantir melhorias de
resultado, a segunda em relagdo a organizacdo, estrutura e regulamentacdo por parte da
Administracdo Publica, objetivando, da mesma forma, o melhor desempenho na prestagdo do
servico publico.®® Em outras palavras, tanto o Estado -como pessoa juridica-, como 0s
servidores, devem garantir uma atividade administrativa eficiente, a fim de assegurar
melhores resultados em beneficio da coletividade.

O Principio da Eficiéncia esta disposto no Art. 37 da Constituicdo, compondo 0s

principios gerais da Administracdo Pablica. No ambito do Direito Tributério, a partir desse

81 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.p. 98-99.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Transag#o e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transagdo e Arbitragem no ambito tributario:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 116

% PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p.110
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principio, observa-se que a transacdo possui funcdo essencial, pois a consensualidade é um
dos requisitos garantidores da eficiéncia da atividade publica. **

Ademais, o principio da eficiéncia, no bojo da administracao tributaria, demonstra-se
essencial, tendo em conta o sistema falho das execucgdes fiscais no Brasil, sendo um
mecanismo ineficaz, que gera alto custo para o Estado, além de se verificar a morosidade da
tramitacdo processual, bem como a excessiva quantidade de demandas que permeia a
atividade judiciaria.

O relatério de “Justica em Numeros 2019, elaborado pelo CNJ, corrobora com essa
afirmacdo. Outrossim, a taxa de congestionamento das execucOes fiscais, segundo essa
pesquisa, foi de 90% no ano-base de 2018, concluindo-se, assim, que num cenario de 100
Processos executorios que tramitaram nesse ano, somente 10 foram baixados.®® Entretanto, a

propria Constituicdo Federal em seu art. 5°, LXXV111%°

, assegura a celeridade na resolucéo
dos conflitos, a demonstrar, assim, que o0 congestionamento dos feitos executivos inviabiliza a
concretizagdo do principio em comento.

Acrescente-se que, segundo dados estatisticos desse relatorio, que ingressam no Poder
Judiciario o dobro de processos de conhecimento com relacdo aos de execucao. Entretanto, no
acervo, 0 volume de execucdes é 43,9% maior, tendo em conta que 0s processos de
conhecimento sdo concluidos mais rapidamente quando comparado aos Gltimos. Ressalta-se
ainda que 73% dos processos executivos possuem natureza fiscal.®’

A ineficiéncia demonstra-se presente, também, pelo baixo indice de processos
finalizados, posto que em diversos casos a Fazenda ndo consegue recuperar seu crédito. Tal
cenario ocorre, muitas vezes, em virtude do elevado valor de outras obrigagdes, como a multa,
por exemplo, o que inviabiliza 0 pagamento por parte de alguns contribuintes. Entretanto,

havendo a figura da concessdo, em que tanto o Fisco, como o contribuinte buscam assegurar

* FERNANDES, Rayneider Brunelli Oliveira. A TRANSACAO TRIBUTARIA A SERVICO DA
CONSENSUALIDADE E DA EFICIENCIA ADMINISTRATIVA: aspectos polémicos sobre a viabilidade da
transacdo tributaria em face dos principios constitucionais do Direito Administrativo. Revista da Faculdade de
Direito da UERJ- RFD, Rio de Janeiro, v. 27, p.1-25, jun. 2015. Disponivel em: https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/view/12226/12540. Acesso em: 01 jul. 2019.

® CNJ. Justica em NGmeros 2019. Brasilia, 2019. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2019/08/4668014df24cf825e7187383564¢e71a3.pdf. Acesso em:
02 jul. 2019.

% ART. 5°, LXXVIII, CF: Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, & igualdade, &
seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, séo
assegurados a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitagdo’

(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019.)

67 CNJ. Justica em NGmeros 2019. Brasilia, 2019. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2019/08/4668014df24cf825e7187383564e71a3.pdf. Acesso em:
02 jul. 20109.
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seus interesses, vislumbra-se a reducdo no volume de processos de execucdo, e,
consequentemente, garante economicidade para o Estado - que gasta vultosos valores com
processos que ndo trazem retorno - assim como, asseguram uma solucéo benéfica para ambas
as partes, fato esse que € dificultado pelo distanciamento de relac6es entre o fisco e o devedor.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, o nucleo do principio é a produtividade e
economicidade, com objetivo de diminuir desperdicio de dinheiro publico e rendimento no
servico prestado. Para tanto, deve ser observado alguns aspectos, dentre eles: rapidez,
flexibilidade e desburocratizacdo.®® Nesse sentido, a transagdo surge como meio de resolucdo
de litigio mais célere que o conflito judicial padrdo, sendo menos burocrético e mais flexivel,
na medida em que esse instrumento garante uma participacéo social.

Outrossim, a transacdo estd em conformidade com o principio da eficiéncia e da
duracdo razodvel dos processos judiciais e administrativos, sendo um instrumento de
participacéo do contribuinte, e, por conseguinte, garantidor da soberania popular. *

Ademais, é interesse da Administracdo a resolucdo répida e eficiente dos litigios,
assim Arnaldo Godoy estabelece que:

Ao que parece, mais atende ao interesse publico a criagdo de instrumento que
permita solugdo rapida e eficaz para demandas fiscais do que obstinada fixacéo de
parametros de legalidade absoluta, e de irrenunciabilidade, o que indiretamente

propiciaria (e propicia) a judicializagdo dos conflitos, com consequentes gastos, para
o Estado, e para o contribuinte. "

Portanto, tendo em conta os elevados gastos com a tramitacdo dos processos de
execucdo fiscal no Brasil, bem como o baixo indice de resolugdo dos mesmos, resta evidente
que a aplicacdo de meios adequados surge como uma garantia ao proprio principio da

eficiéncia.
2.3.3 Legalidade administrativa e tributéria

O principio da legalidade administrativa e tributaria é vinculado ao Estado
Democréatico de Direito, sendo essa a esséncia do Estado atual brasileiro, conforme afirma

Fernanda Marinela.”

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.
p. 30.

% OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.108.

" GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transac&o Tributaria introdugéo a justica fiscal consensual. 2. ed.
Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 141.

" MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 65.
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O Principio da Legalidade administrativa é expresso no art. 37 da Constitui¢éo
Federal, sendo essencial para orientar a atuacdo do Estado e, consequentemente, dos agentes
pUblicos, " caracterizando-se, portanto, como um principio basilar da Administracéo PUblica.

Nesse contexto, o administrador publico apenas pode atuar em consonancia com o que
estabelece a lei, considerada esta em sentido amplo, enquanto a esfera privada é
fundamentada pelo principio da autonomia privada. Os cidaddos podem praticar condutas,
desde que ndo sejam vedadas, nesse sentido dispée o art. 5, 11, CF™>.

Hely Lopes afirma’® que a natureza da funcéo publica obriga seus agentes a executar
0s poderes e cumprir 0s deveres impostos pelo ordenamento juridico, pois sdo utilizados em
favor da coletividade, ndo podendo ser renunciados pelo administrador, pois 0 bem comum é
a finalidade essencial da atuacdo administrativa.

Entretanto, deve-se considerar que a legalidade nédo inviabiliza a discricionariedade do
agente publico. O exercicio discricionario deve ocorrer quando, a partir da verificacdo de
conveniéncia e oportunidade, servir ao interesse publico. Ademais, é impossivel ao Poder
Publico prever todas as situacdes na qual atuard, deve utilizar-se da discricionariedade para
atingir a finalidade legal, devendo, contudo, a escolha observar critérios que respeitem o0s
principios da proporcionalidade e razoabilidade de conduta.”® Onofre Alves concorda com tal
entendimento e acrescenta, ainda, que a margem de discricionariedade do administrador nos
contratos administrativos é maior se comparada a atuac&o nos atos administrativos. "°

Assim, repisa-se que a partir da natureza contratual da transacdo tributaria, o
administrador fiscal terd maior discricionariedade. Por conseguinte, o administrador pode
definir a possibilidade de atuacdo, a partir do que esta expresso em lei - salientando que o art.
171 do CTN estabeleceu que a lei pode facultar a celebracdo da transagéo - e respeitando 0s
principios da proporcionalidade, razoabilidade, assim como observando os pressupostos de

oportunidade e conveniéncia.

2 ART. 37. CF: A administracéo ptblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm.
Acesso em: 07 set. 2019.)

® Art. 5°, CF.: Todos séo iguais perante a lei, sem distincao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes: 1l - ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em
viRTude de lei; (BRASIL. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019).
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® CARVALHO, Matheus. Manual de Direito Administrativo. 4. ed. Salvador: Juspodivm, 2017. p.68.

"® BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 466-
467.
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A discricionariedade deve ser sempre limitada por lei, portanto, o principio da
legalidade tributéria deve atingir seu propdsito, qual seja, o limite ao poder de tributar. Mas
esse principio ndo deve ser analisado isoladamente, nem deve ser encarado como absoluto. No
ambito do processo tributario, por exemplo, Hugo de Brito Segundo defende que ele é
englobado pelo principio do devido processo legal, ndo devendo ser isoladamente
considerado.

Mas, deve-se ressaltar que o agente tributario ndo pode atuar em contradi¢cdo com o
ordenamento juridico, principalmente em virtude de o Direito Tributario tratar de matéria de
ordem publica, sendo o tributo criado por lei, nos termos do art. 3° do CTN, devendo a
obrigagdo tributaria surgir a partir da ocorréncia do fato gerador e ndo por escolha do
administrador, com fulcro no art. 114 do CTN.

J4 o principio da Legalidade em matéria tributria é expresso no art. 150, | da CF®.
Ademais, a lei deve definir todos os elementos relacionados ao crédito tributario, como o fato
gerador, o qual ird deflagrar a obrigacéo de pagar o tributo. " N&o podendo haver margem de
escolha do administrador quanto ao surgimento da obrigacdo tributaria, em razdo do
pressuposto em comento e da tipicidade tributaria. O referido principio surgiu no século XIlI,
quando Jodo Sem Terra, rei da Inglaterra, proferiu a Magna Carta, em 1215, a qual trazia
como pressuposto a necessidade de aprovagdo do Parlamento para origem de tributos. ®

Assim, um dos principais obstaculos apontados pela doutrina para aplicacdo da
transacdo seria este principio, porque as regras fiscais devem ser estabelecidas em lei, assim
ndo podendo ser permitida a discricionariedade quanto a modificacdo ou surgimento dos
tributos.®

Regina Helena Costa afirma que, quando o art. 153, § 1°, da CF dispde que é facultado
ao Poder Executivo da Unido, desde que obedecidos os requisitos e limites legais, alterar as
aliquotas do Imposto de Importacdo, por exemplo, ndo ha excecdo a legalidade tributéria,

efetivamente ocorre sua mitigacdo, tendo em conta a praticidade. Assim, defende-se que a

" SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Processo Tributério. 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 22.

"8 Art. 150. CF Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Uniéo, aos Estados, ao
Distrito Federal e aos Municipios: | - exigir ou aumentar tributo sem lei que o estabeleca;

(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019).
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S8o Paulo: Saraiva, 2018. p. 68.

8 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 8. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 67.
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discricionariedade é atribuida aos administradores, a fim de buscar a solugdo mais adequada.®
Infere-se, no mesmo sentido, que a transagdo tributaria surge como atenuacdo ao principio da
legalidade, tendo em conta as novas realidades tributarias e econémicas, bem como
objetivando maiores vantagens a coletividade, que estaria impedida de alcangar por outros
métodos a resolucdo justa do conflito, a celeridade processual e a economicidade.

Phelippe Toledo expbe que o CTN é caracterizado como lei recepcionada com status
de complementar, que disciplinou a transacdo como modalidade de extingdo do crédito fiscal,
o0 qual estipulou a necessidade de lei autorizadora desse instituto. Portanto, segundo o autor,
ndo ha incompatibilidade com o principio acerca da necessidade de lei para criar ou majorar
tributo ou dispensé-lo, pois no caso de dispensa, € o proprio texto legal que permite abrir médo
do recolhimento pela transacdo.®® N&o ha, portanto, violagdo ao principio em comento,
porquanto € a prépria lei que autoriza a transacdo, em algumas hipoteses, e, havendo limitacéo
pelo texto normativo, ndo serd admitido o excesso de discricionariedade por parte dos
administradores.

Importante mencionar, também, que a legalidade pode ser considerada em seu aspecto
formal, ou seja, ao veiculo (lei), assim como em sua funcdo material, que constitui a
tipicidade, isto €, ao contetdo do texto legal, que deve conter todos os elementos estruturais
do tributo, como a hip6tese de incidéncia e o seu respectivo dever juridico, sendo essencial a
existéncia de lei autorizadora da transacdo (aspecto formal),®* assim como a disposicio dos
requisitos para sua aplicacdo (aspecto material), a respeitar, assim, as exigéncias impostas

pelo Principio da Legalidade.
2.3.4 Discricionariedade
Segundo Regina Helena Costa, discricionariedade seria a liberdade estabelecida pelo

legislador para que o aplicador da lei possa decidir, dentre as opcOes, qual a resolugdo mais

justa ao caso fatico, a partir dos critérios de conveniéncia e oportunidade. % Existe

82 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 8. ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2018. p. 68.

8 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.135-136.

8 Vasco Branco afirma que a lei autorizante deve conter o alcance, limites, forma e atuag&o, bem como as
consequéncias do seu exercicio. (GUIMARAES. Vasco Branco. O papel da vontade na relacéo juridico-
tributaria. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transagao
e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso.Belo Horizonte:
Editora Férum, 2008. p. 165).

8 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 8. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2018. p. 333
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entendimento, ainda, de que a discricionariedade ocorre quando a lei € omissa, pois 0
legislador ndo conseguiu prever todos 0s casos supervenientes. %

A préatica da transacdo implica em aplicacdo da discricionariedade por parte do
administrador, devendo ser disciplinado por lei quais 0s casos em que seria possivel a
aplicacdo de tal grau de discricionariedade. Na mesma perspectiva, a lei deve prever as
possibilidades de clausulas que irdo compor o termo de transacdo entre o administrador e o
administrado. Ademais, existem outros requisitos limitadores da discricionariedade, assim,
concorda-se com o entendimento de Beatriz Biaggi de que devem ser analisados ainda 0s
aspectos subjetivos do administrado, como no caso de ser devedor contumaz. '

A transagdo tributéria, nos ensinamentos de Onofre Batista ndo constitui atuagdo
discricionéria, em verdade seria o exercicio de discricionariedade técnica, que consiste em
decidir a partir de critérios dispostos em normas técnicas. %

Logo, a partir da disposicdo legal, observa-se, como citado anteriormente, que o
principio da legalidade néo inviabiliza a discricionariedade, porém se encontra estritamente
ligado a esse principio. Assim, deve respeitar a disposicdo do ordenamento juridico, a fim de
evitar arbitrariedade por parte da Administracdo Puablica. Outrossim, José dos Santos
Carvalho afirma que ndo existe liberdade total de atuacéo do agente publico, sua conduta deve
possuir uma finalidade legal, podendo ser a lei expressa ou implicita, caso contrario ndo sera
considerado licito tal ato.

Nessa perspectiva dispde Phelippe Toledo:

Todavia, mesmo diante dessa segunda hipétese, na qual se verifica o poder
discriciondrio da Administracdo, o administrador pL’Jingo ndo estara livre para
acordar o que bem entender como se um particular fora. E que em razdo do que ja
fora dito sobre o principio da legalidade, sempre havera parametros e diretrizes
previamente estabelecidos pela lei que deverdo ser observados pelo administrador
quando da escolha da sua conduta. Fala-se, pois, em limitacdo ao poder
discricionério. ¥

Arnaldo Godoy sustenta que a ideia de transacdo tributaria se afasta de uma
discricionariedade unilateral e constitui uma discricionariedade composta, com 0s

pressupostos de um modelo administrativo democratico, em que a preocupacao se encontra

% MARINELA, Fernanda. Direito Administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 308

% FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transacio em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.p. 61. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.
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principalmente nos resultados, ndo no procedimento. Ademais, por se tratar de matéria de
Direito Publico, em que a atuagdo é adstrita a0 que a lei determina, eliminam-se criticas
acerca da legitimidade do instituto, pois € o proprio ordenamento juridico que cria seus
moldes. **

Observa-se, assim, que a discricionariedade se encontra estritamente ligada ao
principio da eficiéncia, na medida em que é impossivel que o legislador consiga abarcar todos
0S casos concretos existentes no mundo juridico. Assim, a lei atribui o poder discricionario
para assegurar o cumprimento do préprio texto legal e da boa administracdo, sempre
atentando para a necessidade de impor limites na atuacdo dos administradores a fim de

impedir a arbitrariedade.

2.3.5 Razoabilidade e Proporcionalidade

Conforme Hugo de Brito Machado Segundo, o principio da razoabilidade consiste na
necessidade de que os meios utilizados para concretizar determinada finalidade sejam
adequados e necessarios, como também sejam condizentes com os valores que predominam
em determinada sociedade.

Explica, ainda, que o principio da proporcionalidade estabelece que a atuacdo do
administrador deve buscar uma finalidade licita, estar em consondncia com outras normas
juridicas, bem como deve ser adequado, necessario e proporcional, em sentido estrito, ou seja,
deve atingir sua finalidade sem ferir outros direitos fundamentais (adequac&o). E necessario,
ainda, que se observe a existéncia de outro instrumento igualmente apropriado e que seja mais
benéfico a outros direitos essenciais (necessidade). Finalmente, faz-se uma analise acerca da
conciliacdo entre a conduta praticada pelo agente publico e os principios constitucionalmente
previstos, devendo os beneficios da conduta superar os prejuizos (proporcionalidade em
sentido estrito).”

Nesse contexto, esses principios pressupdem tanto a finalidade da atuacdo do Poder
Publico, que deve ser licita, como as medidas por ele adotadas, objetivando a melhor
resolucédo possivel. Portanto, constitui-se como meio de controle do aplicador do direito.

No ambito do direito tributario, a finalidade € o recebimento do crédito fiscal. Assim,

a transacao seria meio eficaz, seguindo os pressupostos da razoabilidade e proporcionalidade,

1 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transac&o Tributaria introdugéo a justica fiscal consensual. 2. ed.
Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 140.
%2 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Processo Tributério. 11. ed. S&o Paulo: Atlas, 2019. p. 23-24.
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tendo em vista que é instrumento permitido por lei - ressaltando-se a necessidade de uma lei
em ambito federal que regule tal instituto. Ademais, seria adequado, pois menos nociva que a
resolucdo padrédo por via judicial, na medida em que, como citado em tdépico anterior, a taxa
de congestionamento das Execucdes Fiscais é elevada. Enquanto a transacdo, além de
desobstruir o Judiciario, garantiria uma resolucdao mais célere do conflito.

Segundo Beatriz Biaggi, esses principios possuem dupla finalidade na transagdo
tributaria, quais sejam, a criacao de lei especifica dessa matéria, posto que ainda nao existe, e,
apos o surgimento da lei autorizadora, para que a atividade dos agentes publicos, quando da
aplicacéo da transaco, seja também pautada nesses principios. %

Phelippe Toledo estabelece que esses principios implicam o respeito ao principio da
legalidade:

Em atencdo a tais principios, o administrador publico ndo podera agir como bem
entender, devendo observar os critérios estabelecidos em lei e, na margem da

liberdade que lhe é concedida pela lei, respeitar os principios do interesse publico,
da impessoalidade, da razoabilidade e da proporcionalidade. **

Além disso, asseguram, ainda, os direitos fundamentais, posto que a participacdo
democratica do contribuinte garante maior igualdade das partes da relacdo juridica. Preservam
a justica, pois, devido as concessdes, ambas as partes seriam beneficiadas. Essencial, portanto,
a observancia de tais principios para evitar arbitrariedades, pois a transac¢do implica em certa
margem de discricionariedade.

No contexto da discricionariedade, José dos Santos afirma que o principio da
proporcionalidade ndo pode inviabilizar no critério discricionario do administrador puablico,
guando assim for permitido por lei. Nesse contexto, expBe que até mesmo esse principio
necessita de equilibrio para sua aplicacdo, sob pena de ser violador do principio que pretende
aplicar. %

Conclui-se que a transa¢do ndo viola nenhum dos principios acima citados, pelas
razdes expostas, assim como demonstra que 0s principios em comento orientam a aplicacao
justa das concessdes mutuas no ambito tributario, de modo a serem essenciais para a

legitimacdo deste instrumento de resolucdo de conflitos pela Administracdo Publica.
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https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.

% OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.105.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2017.
p. 43.
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2.4 ELEMENTOS DA RELACAO TRANSACIONAL NOS TERMOS DO ART. 171 DO
CTN

Como ja exposto em topicos anteriores, para a concretizacdo da transacéo tributaria, é
necessaria a presenca de quatro elementos, quais sejam: a lei disciplinadora da transacao; as
concessdes reciprocas; a “determinacao” do litigio; e a extingdo do crédito tributario, com

fulcro no art. 171 do CTN, os quais serdo analisados a seguir.

2.4.1 Lei disciplinadora da transacao

O art. 97 do CTN estabelece que apenas a lei pode tratar das hipoteses de extingdo do
crédito tributario, como a compensacéo, remissao e transacéo. »°

Observe-se, ademais, que o art. 171 do CTN estabelece que é facultado aos entes
federativos, ou seja, aos Estados, Municipios, Unido e Distrito Federal, criar leis, nas
condigdes que estipular, acerca de transacédo, dentro do seu limite territorial.

Tal norma esta plenamente fundamentada no art. 146, I1l, caput e alinea b da CF. A
Constituicdo dispde que cabe a lei complementar estipular normas gerais no ambito da
legislacdo tributaria sobre obrigacdo, crédito e lancamento nesta seara juridica. Ressalta-se
que o CTN foi recepcionado pelo ordenamento vigente com status de lei complementar, de
modo que pode assim dispor acerca da transacdo em matéria fiscal. O paragrafo Unico do
referido artigo estabelece, ainda, que a lei ira dispor acerca da autoridade competente que ira
autorizar a efetivacdo da transacao.

Porém, a divergéncia existe quanto a necessidade de estabelecimento de lei especifica
ou genérica para autorizar a transacdo tributaria. Oswaldo Othon possui entendimento em
relacdo a necessidade de lei especifica, quando afirma que a lei apenas pode permitir a
transacdo de forma especifica, sendo vedada a utilizacdo de critérios exclusivamente

discricionarios, para extinguir ou minorar o crédito fiscal devido por reserva legal, em virtude

% Art. 97. Somente a lei pode estabelecer: | - a instituicdo de tributos, ou a sua extincao; Il - a majoracao de
tributos, ou sua reducdo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65; 111 - a defini¢do do fato gerador da
obrigacéo tributaria principal, ressalvado o disposto no inciso | do § 3° do artigo 52, e do seu sujeito passivo; IV
- a fixagdo de aliquota do tributo e da sua base de calculo, ressalvado o disposto nos artigos 21, 26, 39, 57 e 65;
V - a cominagdo de penalidades para as agdes ou omissdes contrarias a seus dispositivos, ou para outras
infracBes nela definidas; VI - as hipoteses de excluséo, suspensao e extingdo de créditos tributarios, ou de
dispensa ou reducéo de penalidades. (BRASIL. Codigo Tributario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019.)
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da eficiéncia administrativa ou da economicidade, sendo inviabilizado, ainda, que por
exclusiva ordem econdmica do devedor seja reduzido juros de mora sem previsao legal. ¥’

Segue defendendo que a transacdo consiste em hipdtese excepcional a regra de
extincdo do crédito publico, porque se fosse considerada como regra geral e comportamento
habitual pelos administradores, poderia desestimular os contribuintes a pagarem os tributos
voluntariamente. Assim, poderia surgir um estimulo de, antes de quitar os débitos, tentar
transacionar, e consequentemente buscar um acordo com melhores condicdes do que pagar a
divida automaticamente e incorrer no risco de surgir uma nova etapa de litigiosidade. %

De outro turno, existe entendimento de que a lei reguladora da transacdo deve ser
genérica, a uma, pois requerer uma lei para cada hipotese de transacdo na pratica iria dificultar
esse instituto, ou até inviabilizar, a duas, porquanto ao suprimir o adjetivo “tributaria” do art.
210 do anteprojeto do CTN, significa que outras leis, que ndo a legislacdo tributaria
especificamente, poderiam autorizar a transac&o, como a lei organica do Ministério Ptblico.*

Entretanto, atentam para a necessidade de que essa lei geral disponha os limites
norteadores da atividade discricionaria da administracdo tributaria, assim como as situacdoes
em que pode haver a utilizacdo desse instrumento:

Em conclusdo, em consonancia como teor no disposto no art. 171 do CTN, verifica-
se que a lei que faculta a celebracéo da transacdo pela Administracdo Tributaria, a
que se refere o supracitado dispositivo, pode sim ser uma lei genérica. Ndo obstante,
a fim de a fim de evitar um excesso de discricionariedade da autoridade
administrativa quando da celebragdo de eventual transacéo tributaria, ndo podera tal
lei ser demasiadamente genérica. Deverd ela prever de antemao as situacdes e as
condi¢Bes em que a Administragdo Tributéria podera celebrar a transacéo. Por fim,

caberd a autoridade administrativa motivar, caso a caso, as razdes que justificaram a
transacéo. 100

Impende ressaltar que o administrador ndo pode utilizar da legislacdo ou até mesmo de
principios constitucionais para justificar a violacéo legal. Por isso, a lei deve tratar de forma

minuciosa os requisitos e limites em que é permitido transacionar, da mesma forma que é

7 «A lei s6 pode autorizar a transacéo de modo especifico, cabendo advertir que em face do principio da
legalidade, ndo é admissivel que a autoridade administrativa possa utilizar critérios gerais e absolutamente
discricionarios, para acordar em extinguir, dispensar ou diminuir o tributo ou o crédito tributério, realmente
devido, segundo a lei, tudo em nome do propésito de eficiéncia administrativa (CF, Art. 37, caput) ou da
economicidade (CF, Art. 70, caput) na arrecadacao, e de se reduzir, a qualquer preco, a litigiosidade, nem pode,
apenas por exclusiva consideracdo de ordem econdmica sobre a situacdo do devedor, reduzir multa, juros de
mora e etc, sem que a lei assim preveja de forma especifica.” (SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes A
transacdo e a arbitragem no direito constitucional-tributério brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de
Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem
ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 64).

%|bidem. p. 65- 78.

% OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Séo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.138

1991 hidem. p.140
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necessario estabelecer as situacdes em que a atuacdo pode ser discricionéria, tendo em conta
que o proprio art. 3° do CTN estabelece que a atividade de cobranca do fisco deve ser
vinculada. *** Ressalta-se que o instituto ndo deve ser utilizado em qualquer hipétese, pois é
método excepcional de resolucdo de demandas.
O Ministro Luiz Fux no RECURSO ESPECIAL N° 929.121 — MT defendeu a
possibilidade da transacdo, desde que respeitado o principio da legalidade tributéria, verbis:
Deveras, 0 instituto da transagéo tributaria, assim como a compensagao e a remissao
(artigo 156, do CTN), submete-se ao subprincipio da reserva da lei tributaria (artigo

97, do CTN), consectario do principio da legalidade, que decorre do valor
supraconstitucional da "seguranca juridica"'*

Isto posto, apesar de inexistir normatizacdo que indique as condicGes e limites para
aplicacdo da transacdo tributéria, tanto a legislagcdo, como a jurisprudéncia patria aceitam a
aplicacdo desse instituto. Ressalta-se a existéncia do Projeto de lei (PL) 5.082/2009, que
aguarda aprovacdo legislativa, bem como a existéncia de legislacbes especificas dos entes,
mas resta imprescindivel a regulamentacdo de uma lei federal que trate sobre a tematica.

Afirmam que ndo existe finalidade para a transacdo em matéria tributaria ante a
auséncia de uma relagdo juridica duvidosa ou de uma pretensdo resistida. 1. Destarte, tendo
em conta a complexidade das obrigacdes tributarias, bem como de seu langcamento resta
essencial a existéncia de certa discricionariedade na atuacdo do administrador, a fim de
interpretar esses conceitos indeterminados, bem como para verificar quando o caso concreto
se encaixa nas situagdes autorizadas legalmente. Igualmente, seria impossivel a criagdo de leis
especificas que abarcassem todos 0s conceitos indeterminados. 1%

Entretanto, entende-se que a transacdo ndo pode ser aplicada apenas quando presentes

incertezas, resta evidente que essas provavelmente serdo a maioria das hipéteses de resolugdo

100 ART. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que
ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada. (BRASIL. Cdédigo Tributario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019).

102 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° n° 929121/MT. Relator: Ministro LUIZ
FUX. Disponivel em:
https://scon.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?i=1&b=ACOR&livre=((%27RESP%27.clap.+e+@num=%27
929121%27)+0ou+(%27RESP%27+adj+%27929121%27.suce.))&thesaurus=JURIDICO&fr=veja. Acesso em:
10 jul. 2019.

1S ARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes A transacio e a arbitragem no direito constitucional-tributério
brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacio
e Arbitragem no &mbito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2008.p. 63.

104 Tendo em conta a complexidade do langamento tributario, além disso existe a dificuldade em interpretar
conceitos juridicos indeterminados, necessitando de certa discricionariedade. (TORRES, Ricardo Lobo.
Transacdo, conciliagdo e processo tributario administrativo equitativo. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon
de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transac&o e Arbitragem no &mbito tributério:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 107).
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dos litigios. Mas, esse instrumento viabiliza um espaco para o estreitamento das relacbes entre
0s sujeitos ativo e passivo, modificando o papel estatal e assegurando o referido acordo fiscal
quando presente o conflito, ainda que nao se verifique incerteza quanto ao valor devido ou a
norma instituidora do fato gerador, por exemplo.

Respeitavel € o entendimento de que ndo existe uma lei que consiga abarcar todos 0s
casos concretos, da mesma forma que inexiste norma que imponha a existéncia de uma lei
especifica para regulamentar cada caso peculiar no ambito tributario, devendo haver uma
discricionariedade relativa na andlise das situacGes, conforme entendimento citado
anteriormente. Entretanto, essa lei genérica ndo pode ser ampla, dando margem para excesso
de discricionariedade, a0 mesmo tempo que ndo pode ser especifica ao ponto de restringir
excessivamente a possibilidade de transacionar. Assim, hipoteses permissivas devem sempre

buscar a garantia do interesse publico, que se evidencia na prépria arrecadacao.

2.4.2 Concessdes reciprocas

As concessdes reciprocas constituem o segundo elemento caracterizador da transacéo.
Assim, ambas as partes devem abrir m&o de sair vencedoras no ambito judicial para buscar
uma resolucdo alternativa do litigio, ou seja, renunciam parte de um direito que acreditam ter
a fim de assegurar o consenso.

Em relacdo a transacdo, hd necessidade de reciprocidade nas concessfes, sendo essa
caracteristica que diferencia esse instituto de outros, como a remisséo, por exemplo.*®®

Onofre Batista atenta para o fato de que a transacédo exige a res litigiosa, bem como as
concessdes reciprocas, dessa forma, se houver uma pretensdo juridica e o contribuinte
reconhece o requerimento fazendario, ndo existe a concretizacdo da transacdo stricto sensu.
1% Demonstra-se, assim, que o mero cumprimento da obrigagdo, sem a presenca da
reciprocidade de reniincia, caracteriza instituto diferente da transagao.

Sustenta-se, ademais, que a existéncia de concessdes reciprocas pressupde certa
discricionariedade na atividade do agente publico:

Note-se que a disposicdo do art.171 faz clara mencdo a celebracdo de transagdo
“mediante concessdes mutuas”, o que vale dizer, ha razoavel discricionariedade na
atuacdo da administracdo, no conformar as condi¢cdes da transacdo com vistas ao

atendimento do interesse publico. Porém, nada disso prevalecera se ndo houver a
encampacdo desses parametros — ou a fixacdo de outros- pelo Poder Legislativo,

105 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.p.140/141
106 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007.p. 422
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passando a ser vinculada a atuagdo do administrador publico ao receber crédito
tributario pela forma transacionada, a partir da aprovagao da lei."’

Assim, apesar da necessidade de certa discricionariedade para interpretar as hipoteses
e conceitos indeterminados, como discutido em topico anterior, o administrador ndo pode
escolher através de percepcao pessoal quais os limites das concessdes realizadas. Outrossim,
resta invidvel que o contribuinte, por livre arbitrio, possa dispor excessivamente da figura da
concessao, a fazer surgir assim a davida de qual seria o limite da concessao de cada parte.

Fernanda Parisi sustenta haver equilibrio na reciprocidade das concessdes, sendo esse
de dificil percepgdo, em virtude da incipiéncia da transagdo tributaria no Brasil, e cita como
hipotese de concessao do contribuinte a quitacdo do débito com desconto anteriormente ao
prazo que possui para defesa. Ja a Fazenda pode renunciar a fiscalizacdo durante determinado
lapso temporal, a fim de garantir ao contribuinte prazo para realizar sua situacao fiscal, bem
como a possibilidade de abrir mao do pagamento de honorérios de sucumbéncia. *®®

Igualmente, concorda-se quanto a necessidade de buscar harmonia em relagdo aos
beneficios de ambas as partes, portanto, uma vantagem aparente da Fazenda Publica seria a
imediata recuperacdo do seu crédito, enquanto no caso do contribuinte seria a quitacdo dos
débitos para conseguir certiddes negativas de debitos, por exemplo. Ressalta-se sempre a
necessidade de assegurar o interesse social.

Nesse interim, o sujeito passivo, em regra, deve planejar uma proposta a ser
apresentada ao fisco, ainda que possa alterar alguns elementos de seu entendimento inicial,
posto que a transagdo é concretizada a partir de uma negociacdo. Por conseguinte, ndo existe
acordo efetivo sem a presenca de vontades exteriorizadas, corrobora para tal afirmacéo o fato
de que os meios autocompositivos, como € o0 caso da transacdo, permitem a andlise
particularizada do caso pelos préprios sujeitos que estdo envolvidos na lide.

No mesmo sentido, o0 ente fazendario apresentara contrapropostas que atendam as suas
finalidades, podendo haver concordéancia ou néo pelo contribuinte, porquanto a utilizagdo do
instituto ndo implica em mera adesdo, como ocorre nas hipdteses de parcelamentos, por

exemplo.

97 MARTINS, Ives Gandra da Silva. Transagéo tributéria realizada nos exatos termos do Art. 171 do Cédigo
Tributéario Nacional. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.).
Transacdo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo
Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 378.

198 pARISI, Fernanda Drummond. Transacdo Ttibutaria no Brasil: supremacia do interesse ptblico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 132. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%?20Parisi.pdf. Acesso em: 17 jun.
20109.
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Importante tratar, ainda, dos sujeitos que podem exercer a concessao no ambito
tributario, tendo em conta que o paragrafo Unico do art. 171 do CTN dispde que a lei indicara
qual a autoridade competente para permitir a aplicacdo desse instituto juridico.

Hugo de Brito Machado, sustenta a necessidade de que apenas 0s agentes que possuam
determinados requisitos, como conhecimento juridico e reputacdo ilibada, sejam capazes de

autorizar esse instituto no ambito fiscal, veja-se:

[...] atribuir competéncia para autorizar a transagdo somente a autoridade de escalGes
superiores da Administracdo Tributaria para que, se alguma discricionariedade ainda
restar, seja mais facil o controle do ato que ha de ser praticado sempre no interesse

da Fazenda Publica. 109

Acertado é tal entendimento, pois é necessario alto conhecimento juridico para
interpretar as situacdes em que houver ddvidas quanto as pretensdes, ou acerca da aplicacdo
da legislacao tributaria, principalmente quanto as hipéteses cabiveis de transacdo. Observa-se
que subsiste incerteza, ainda, em relacdo aos conceitos indeterminados, tendo em conta a
complexidade das relagfes tributarias, existindo ddvidas desde o surgimento da norma
tributéria, se é constitucional, por exemplo. Corrobora pra tal entendimento o fato de que a
transacdo consiste em modalidade excepcional, e que sua utilizacdo minorada no Brasil

dificulta ainda mais sua aplicacao.
2.4.3 “Determinacio” do litigio e extinciao do crédito tributario

Por fim, o Cddigo Tributario Nacional (CTN) estabelece, ainda, a necessidade de
“determinagdo” do litigio e a consequente extingao do crédito fiscal, em seu art. 171.

Entretanto, existe divergéncia se a correta descricdo do termo seria determinagdo ou
terminacdo do litigio. Neste ponto, Arnaldo Sampaio afirma que o legislador empregou a
palavra determinacdo por terminagéo em claro erro na eleicéo da expressdo.**°

Phelippe Toledo afirma que esse posicionamento é corroborado pela interpretacéo
historica do art. 136° do Projeto do Codigo Tributario Nacional, que empregava o termo

terminacdo do litigio, ao contrario do que estabelece o atual art. 171° do CTN. ***

1% MACHADO, Hugo de Brito. Transag#o e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 114.

19 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacéo Tributaria introducéo a justica fiscal consensual. 2.
ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 41.

11 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.143.
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De outro turno, Michelle Camini afirma que o termo determinacgéo do litigio ultrapassa
a ideia de encerramento do litigio, pois a norma deve prever a transagdo como forma de
pacificar os conflitos, em que as concessfes muatuas podem surgir, tanto para comprovar um
fato juridico, como para interpretar as obras de direito positivo para criar norma aplicavel que
enseje a extincao do crédito fiscal. **2

O primeiro entendimento parece ser 0 mais correto, tendo em conta que os arts. 171° e
156°, 111, ambos do CTN estabelecem que esse instituto possui o intuito de encerrar o conflito
e, consequentemente, buscar a arrecadacdo, a fim de extinguir o crédito tributario. De fato,
consiste na tentativa de terminag&o do litigio.

No que toca a expressdo “litigio™, outra discussdo parece ter relevancia, pois existe
divergéncia em relacdo ao momento em que surgiria o litigio, se seria apenas no processo
judicial ou se também poderia ocorrer quando presente conflito no &mbito administrativo.

Nesse sentido, Werther Botelho Spaniol afirma que somente se verifica litigio no
processo contencioso, o0 qual € judicializado para analisar o caso, por isso 0 instituto da
transacdo apenas pode ocorrer nos processos judiciais.!*?

Hugo de Brito Machado acredita que o litigio pode estar expresso tanto em acgédo
judicial, como no processo administrativo de verificagdo e cobranca de crédito publico, basta
que tenha sido impugnado o auto de infracdo pelo sujeito passivo, por exemplo.***. Paulo de
Barros também defende essa hip6tese, ao afirmar que o Cdédigo Tributario ndo exigiu a
rigorosa observacdo de termos técnicos, bem como sustenta que a transacdo na fase
administrativa ndo vislumbra prejuizo algum ao instrumento, nem ao ordenamento juridico.**®

Acredita-se que seja a teoria mais correta, posto que litigio consiste no conflito de
interesses. Desta feita, o conflito no ambito tributério surge antes mesmo da judicializacao,
sendo decorrentes da impugnacdo do auto de infracdo, de divergéncia na interpretacdo
legislativa, em virtude de discordar da cobranca, por exemplo. Portanto, ndo se vislumbram
motivos para limitagdo desse instituto apenas no contencioso judicial, na medida em que,

desde a publicagéo de determinada lei, pode surgir o conflito tributario.

2 MICKELBERG, Michelle Camini. Transagio em matéria tributaria: fundamentos para uma
regulamentacdo em ambito federa. 2018. 201 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Pontificia
Universidade Cat6lica de S&o Paulo, S&o Paulo, 2018. p. 36. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/handle/handle/21691. Acesso em: 15 jul. 2019.

13 SpPANIOL, Werther Botelho. Curso de direito tributério. Belo Horizonte: Del Rey, 2004.p. 239, apud,
BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 413.
14 MACHADO, Hugo de Brito. Transagéo e arbitragem no ambito tributario. In: GUIMARAES, Oswaldo
Othon de Pontes Saraiva Filho Vasco Branco (Orgs.). Transacao e Arbitragem no ambito tributario:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 116

115 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério. 24. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2012.
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Outra controvérsia surge quanto a vinculacdo da transagdo, se somente se admite na
forma terminativa ou também para prevenir litigios. Tal duvida nasce, principalmente, em
virtude da disposicao do art. 171 do CTN, posto que estabelece resultar em “determinagdo” do
litigio.

Conforme esse entendimento, Phelippe Toledo afirma que o referido artigo ndo
abarcou a transagéo preventiva, pois estabeleceu esse instituto com a finalidade de extinguir o
crédito tributario, pressupondo, assim, a presenca de um lancamento constituido. O autor
ressalta que a prevencdo de conflitos tributarios pode ocorrer pela utilizacdo de outros
institutos, como a consulta e a dendincia espontanea. **°

J& segundo Onofre Alves Batista, cabe a transacdo preventiva. Poderia ocorrer quando
a Administracdo, ndo conhecendo precisamente algum elemento fatico essencial para o
lancamento, realiza um acordo com o contribuinte a fim de efetivar o langamento acordado. Ja
0 segundo caso, relaciona-se com a interpretacdo legislativa, como o caso da consulta, em que
0 contribuinte investiga qual o posicionamento do fisco acerca de determinada matéria
juridica. " O autor entende, assim, que é permitida também a transacdo preventiva, citando
exemplo em que poderia haver a presenca do instituto mesmo antes de estabelecido o
quantum do crédito.

Entretanto, acredita-se que o primeiro entendimento seja 0 mais acertado, tendo em
vista 0 que dispde o texto do Art. 171, CTN, assim como, na medida em que seria arriscado
realizar concessdes sem processo anterior estabelecido, ainda que administrativo, posto que,
como afirma Carlos Yuri Aradjo grande parte dos conflitos entre a Administracao Tributaria e
o0 contribuinte ocorrem em virtude da busca pelo melhor resultado econdmico por ambas as
partes. Assim, de um lado, objetiva-se a arrecadacéo, de outro a minoragdo dos impactos da
carga tributaria na vida do corpo social. **® Nesse contexto, a figura preventiva poderia gerar
ainda mais conflitos, a distorcer, dessa forma, um dos fundamentos desse instituto, qual seja,
a diminuicdo de processos no controle do Poder Judiciério.

Ademais, em relacdo a extincdo do crédito fiscal, ja citamos teoria acerca da
necessidade de cumprimento do termo de transacdo para efetiva extin¢cdo do crédito e da

obrigacao fiscal.

18 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.147

U BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2007.p.
415/417

18 MORAIS, Carlos Yuri Arajo. Transacao e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia estrangeira e sua
aplicabilidade ao direito brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco
Branco (Orgs.). Transaco e Arbitragem no &mbito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mério da
Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 487.
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3 ASPECTOS JURIDICOS DA TRANSACAO TRIBUTARIA

Este capitulo é destinado, inicialmente, a analise da utilizacdo da transacdo em matéria
tributaria no Direito interno, tendo em conta que apesar da falta de regulamentacéo federal
desse instituto, alguns Estados e Municipios fazem uso do mesmo. Tal realidade é presente
nos Estados de Pernambuco e Rio Grande do Sul, e nos Municipios de Blumenau e Rio de
Janeiro.'*®

Num segundo momento, serdo apresentados 0s possiveis obstaculos para aplicacdo do
instrumento, como a constituicdo de renuncia de receitas, o principio da igualdade e
legalidade tributéria, por exemplo. Ademais é realizado um exame dos dispositivos do Projeto
de lei 5.082/2009'%°, apresentando a modalidade de transacdo nos processos judiciais e

administrativos, bem como o procedimento e seus respectivos efeitos.
3.1 TRANSACAO TRIBUTARIA NO DIREITO INTERNO

Alguns Estados e Municipios ja aprovaram leis para regulamentar a transacdo em
matéria tributaria, a demonstrar, assim, a viabilidade de aplicacdo desse instrumento
alternativo de resolugdo de controvérsias também no ambito da Unido.

3.1.1 Aplicacéo nos Estados

No Estado de Pernambuco, foi aprovada a Lei Complementar n°® 105, de 20 de

dezembro de 2007, que fixou alguns instrumentos para diminuir os conflitos de sua

119 ¢f. PERNAMBUCO (Estado). Lei Complementar N° 105, de 20 de Dezembro de 2007. Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Leis_Complementares_Estadual/2007
/LCE105_2007.htm. Acesso em: 21 jun. 2019; RIO GRANDE DO SUL (Estado). Lei N° 11.475 de 28/04/2000.
Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=153950. Acesso em: 21 jun. 2019; BLUMENAU
(Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-ordinaria-n-8532-2017-dispoe-
sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-
ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-e-da-outras-providencias?q=8532.
Acesso em: 21 jun. 2019; RIO DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015.
Disponivel em: http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966_2015.pdf. Acesso em: 21 jun.
2019.

120 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 5.082/2009. Dispde sobre transagao tributéria, nas
hipoteses que especifica, altera a legislacéo tributéria e da outras providéncias. Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7C916A04753235910AF8AES5EQ
51CFBC.proposicoesWebExternol?codteor=648733&filename=PL+5082/2009. Acesso em: 21 jun. 2019.
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competéncia, entre eles, a transacdo. Note-se que o Decreto n © 32.549/2008, regulamentador
de tal lei foi revogado pelo Decreto n° 47.086/2019, de 1° de fevereiro de 2019. *#

A lei possibilita a transacdo tanto em matéria tributaria, como para dirimir conflitos de
outra natureza. Entretanto, na seara tributaria, o legislador determinou que o Estado ndo pode
abrir m&o do tributo, juros, multa ou demais acréscimos legais, exceto em duas hipdteses
(antes da revogacdo do Decreto as condi¢Ges eram cumulativas, mas a partir de 2019 ndo ha
mais essa necessidade), quais sejam: a) existéncia de autorizacdo em lei especifica; ou b)
versar sobre matéria que envolva sumula, jurisprudéncia ou decisdo em recurso repetitivo do
Supremo Tribunal Federal (STF) ou dos Tribunais Superiores que seja desfavoravel a fazenda
publica. Na altima hipétese, o sujeito passivo e seu advogado devem renunciar a eventual
direito a verbas de sucumbéncia, englobando aqui honoréarios advocaticios, custas e demais
6nus de sucumbéncia, nos termos do art. 8° e paragrafo tnico do Decreto n® 47.086/2019. 1?2

Beatriz Biaggi faz ressalva quanto a necessidade de presenca de casos em que
tivessem os referidos tribunais decidido desfavoravelmente em relacdo a Fazenda, pois afirma
que nas hipdteses em que o ente fazendario restasse vencido, ndo iria ter interesse do
contribuinte no pagamento do tributo.®”® Nesse sentido, observa-se um avanco, tendo em
conta que agora existe possibilidade de dispensa de tributo ou outros encargos legais também
se houver autorizacdo em lei especifica e ndo apenas quando a Fazenda restar vencida no
entendimento dos tribunais superiores ou STF.

A transacdo pode ser judicial ou extrajudicial, e a autoridade competente é o
Procurador Geral do Estado, com base em parecer circunstanciado, a partir da observancia de
interesse publico, vantagem financeira e conveniéncia. Deve, ainda, elaborar parecer e, ao
apresentar ao dirigente imediato, que, ao concordar, submetera ao Procurador Geral. Ademais,
em alguns casos, necessita de manifestacdo anterior da entidade interessada ou dirigente do

6rgdo, da Secretaria de Administracdo e da Camara de Programagéo Financeira. 2

121 cf. PERNAMBUCO (Estado). Decreto N° 47.086, de 1° de Fevereiro de 2019. Pernambuco, 01 fev. 2019.
Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Decretos/2019/Dec47086_2019.htm.
Acesso em: 21 jun. 2019.

122 Ihidem

12 FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transagdo em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.p. 109. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.

124 Art. 5° e 88, 19, 2°, 3° e 4°, do decreto. (PERNAMBUCO (Estado). Decreto N° 47.086, de 1° de Fevereiro de
2019. Pernambuco, Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Decretos/2019/Dec47086_2019.htm.
Acesso em: 21 jun. 2019.)
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Acrescente-se que compete a Procuradoria-Geral do Estado preparar o termo de
transacdo, com precisdo das obrigacOes reciprocas das partes, inclusive em relagdo as verbas
sucumbenciais e despesas processuais, quando presentes, conforme dispde o art. 6° do decreto
citado.'®® Ressalta-se que nas transacdes que impliquem obrigacdo pecuniaria ao Estado ou
reconhecimento de debitos por ele, € obrigatoria a publicacdo da sentenca ou de extrato dos
termos do acordo na imprensa oficial. Entretanto, Phelippe Toledo esclarece a necessidade de
publicacdo, também, das hipdteses que resultem em rendncia de receitas, assim como, que a
publicacdo ndo contenha apenas o extrato, mas todos os termos e condi¢fes acordados, a fim
de garantir obediéncia ao principio da publicidade. *?°

Vislumbra-se, nesse sentido, que a lei que ird regulamentar a transacdo deve garantir a
publicidade a partir de publicacdo de como foi pactuada a transacdo, bem como seus termos
para garantir que a populacdo possa efetivamente fiscalizar o cumprimento das obrigacdes
acordadas, bem como a maneira de cobranca do crédito.

A transacdo tributéria ja é realidade, também, do Estado do Rio Grande do Sul, a partir
Lei n® 11.475/2000, que alterou a Lei n° 6.537/1973. Essa legislacdo fixou a transa¢do como
forma de extin¢do do crédito fiscal, ao dispor que o pagamento total deve ser realizado em
moeda nacional, e, caso haja saldo remanescente, devera ser quitado em momento Unico, de
forma integral, exceto no caso de existir moratdria, quando é concedida uma prorrogacao ou
um novo prazo para satisfazer a obrigacdo.**’

Assim, é delegada a competéncia ao Procurador-Geral do Estado para transacionar
acerca da totalidade ou parte do crédito tributario. Aqui, a transacdo consiste basicamente em
reducdo de multa em duas hipoOteses: na primeira, o contribuinte ajuiza acdo e, caso
sobrevenha decisdo desfavoravel, ndo apresenta recurso e paga integralmente o valor devido
no prazo de 30 dias; no segundo caso, pode haver diminuicdo de 20% da multa quando o
devedor inscrito em divida ativa ndo oferecer embargos a execuc¢ao fiscal, com a realizacéo do
pagamento no lapso equivalente ao prazo do para interpor o recurso citado. *%

Além disso, ndo é qualquer sujeito passivo que pode propor as espécies de extingédo

estabelecidas na lei. Entre os impedidos de apresentar a proposta de transacdo, encontram-se

122 PERNAMBUCO (Estado). Decreto N° 47.086, de 1° de Fevereiro de 2019. Pernambuco, Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Decretos/2019/Dec47086_2019.htm.
Acesso em: 21 jun. 2019.

126 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.p.184

27 Art. 114, 1l e § 1°, Lei 11.475/00. (RIO GRANDE DO SUL (Estado). Lei N° 11.475 de 28/04/2000. Rio
Grande do Sul, Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=153950. Acesso em: 21 jun. 2019).
128 Art. 131 e 132, Lei 11.475/00. (RIO GRANDE DO SUL (Estado). Lei N° 11.475 de 28/04/2000. Rio Grande
do Sul, Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=153950. Acesso em: 21 jun. 2019).
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aqueles que tenham cometido fraude contra credores ou crime contra a ordem tributéria. *° A
apresentacdo de proposta ndo possui 0 conddo de suspender a execucdo fiscal nem se
caracteriza como recolhimento do crédito publico. E o simples oferecimento da transacao ja
implica em rendincia tanto em recursos na esfera administrativa, quanto na judicial.**°
Entende-se que, apesar do intuito positivo da lei, aqui ndo consiste efetivamente no
instituto da transacdo, na medida em que ndo ha grande espaco para acordos, apenas havera
transacdo quando as partes concordarem em abrir mdo de alguma pretensdo, nos exatos
termos da lei. Mas, ndo ha margem para estabelecimento de beneficios e de condicdes pelas
partes, referindo-se basicamente a situacOes de reducdo de multas. Assim, a futura lei
autorizadora no ambito federal devera garantir efetivamente o acordo mutuo, e ndo a mera

adesdo.

3.1.2 Aplicacao nos Municipios

No municipio de Blumenau, no estado de Santa Catarina, vislumbra-se um modelo de
transacdo, com fulcro na Lei n® 8532, de 13 de dezembro de 2017. Faz-se referéncia a
possibilidade de celebrar transacdo de créditos tributarios e ndo tributarios, de execucdes
fiscais propostas até 31/12/14 ou de conflitos judiciais, cujo débito ndo ultrapasse 40 salérios
minimos no momento da transacdo.™*! Segundo Cleide Regina, procuradora do municipio de
Blumenau, seria uma fusdo das regras do instituto da transacao estabelecido no art. 171 e 156,
I, CTN, com as regras gerais de autocomposicdo de conflitos no ambito da administracédo
pUblica, disposta na Lei 13.140/2015.* Delegou-se a competéncia & Camara de Transag&o
para realizacdo dessa composicdo, com atribuigcdo exclusiva para propor e analisar o pedido

de transacdo realizado pelo contribuinte.*® Para apresentacéo de proposta, é necessario que o

129 Art. 119, Lei 11.475/00. (RIO GRANDE DO SUL (Estado). Lei N° 11.475 de 28/04/2000. Rio Grande do
Sul, Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=153950. Acesso em: 21 jun. 2019).

130 Art. 115, paragrafo Gnico, Lei 11.475/00. (RIO GRANDE DO SUL (Estado). Lei N° 11.475 de 28/04/2000.
Rio Grande do Sul, Disponivel em: https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=153950. Acesso em: 21 jun.
2019).

BLArt. 1°e § 3°, Lei n° 8.532/2017. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017.
Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-
ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-
blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-
e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

%2 pPOMPERMAIER, Cleide Regina Furlani. Transacéo tributaria é realidade em Blumenau e modelo pode
ser replicado.2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-set-29/cleide-pompermaier-transacao-
tributaria-realidade-blumenau. Acesso em: 26 jul. 2019.

133 Art. 19, § 2°, Lei n° 8.532/2017. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017.
Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-
ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-
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sujeito passivo possa transacionar créditos com o referido ente apenas uma vez, com o
requisito de n&o for réu ou condenado por crime contra a ordem tributaria.***

Os procuradores que atuardo no instituto devem possuir reputacdo ilibada, notorio
saber em matéria tributaria, exercer a sua funcdo por mais de cinco anos, assim como
demonstrar habilitacdo nos casos de mediacdo e transacdo, o que facilita a interpretacdo

correta das hipéteses autorizadas para realizacdo do instituto (art. 5° da lei citada).*®

Apenas
pode haver responsabilizacdo desses agentes, no ambito administrativo ou penal, quando
restar comprovado dolo ou fraude através de processo administrativo disciplinar ou acéo
penal.**® Elogia-se também esse dispositivo, pois a responsabilizacdo desenfreada poderia
comprometer a utilizagdo do instituto.

Além disso, o art. 9° do texto legal estabelece diversos requisitos subjetivos que serdo
essenciais para analise de descontos outorgados por esse instrumento, a partir de pontuacéo
em tabela de 0 a 5, quais sejam, o histérico fiscal do sujeito passivo, a probabilidade de éxito
do municipio na agdo, a economicidade da medida adotada, 0 entendimento dos tribunais
superiores bem como stmulas e recursos repetitivos que tratam do objeto da discussdo, dentre
outros.”*’A analise de condicdes subjetivas é essencial para uma verificagdo minuciosa das
caracteristicas dos devedores que podem transacionar com o Poder Publico, a servir, ainda,
para concretizacdo de um histdrico, tanto dos casos em que podem ser realizados esse tipo de
acordo, quanto das vantagens obtidas com a transacéo.

Assim, pode haver desde 100% (cem por cento) de desconto na multa e nos juros, e até
70% (setenta por cento) de desconto no tributo principal. Esses descontos serdo

fundamentados e importara, ainda, a verificacdo do grau de possibilidade de éxito por parte do

blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-
e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

B34 Art. 2, 8§ 1° e 2°, Lei n © 8532/17. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017.
Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-
ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-
blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-
e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

135 Corroborando com o entendimento anteriormente citado de Hugo de Brito Machado, porquanto esse instituto
implica certa margem de discricionariedade, sendo essencial que autoridade preparada e possuidora de
conhecimento juridico a realize.

138 Art. 6 °, paragrafo Gnico, Lei n © 8532/17. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de
2017. Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-
ordinaria/2017/854/8532/lei-ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-
tributarios-do-municipio-de-blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-
nas-hipoteses-que-especifica-e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

37 BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017. Blumenau, Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-ordinaria-n-8532-2017-dispoe-
sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-
ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-e-da-outras-providencias?q=8532.
Acesso em: 22 jun. 2019.
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municipio no conflito. Além dos descontos, pode haver parcelamento em até seis vezes.'*®®
Aqui, diferencia-se da transacdo proposta no Estado do Rio Grande do Sul, em que o
pagamento necessariamente precisa ser integral.

O termo da transacdo serd produzido pelos Procuradores da Camara de Transacéo,
com a assinatura das partes da obrigacdo, e sera submetido & homologagdo judicial,
posteriormente a oitiva do Ministério Publico.”®® A assinatura interrompe a prescricao.
Entretanto, a transacao s6 extingue o crédito fiscal apds homologacgédo, cumprimento total das
obrigacGes e requisitos acordados no respectivo termo. Ressalta-se que a auséncia de
homologac&o possui como efeito a nulidade do acordo. **°

Segundo noticia do jornal Valor Econdémico, 0 municipio de Blumenau conseguiu
arrecadar, em 3 meses de implantacdo do instrumento, R$ 320 mil reais para os cofres
pUblicos, em 93 audiéncias.'** Desta feita, a participacdo na Administracdo Tributéaria e a
desburocratizacdo sdo consubstanciados como garantidores dos principios da economia e
eficiéncia.

A transacdo tributaria também possui regulamentacdo no municipio do Rio de Janeiro,
a partir da Lei n° 5.966 de 22 de setembro de 2015, constituindo-se como uma legislacédo
ampla, se comparada a de outros municipios e estados, que engloba 50 artigos e estabelece
modalidades de transagdo e outras formas de resolugéo do litigio, como a compensagéo. 2

Segundo 0 Art. 1°, § 3°, desta lei*** a transacdo culminara em resolucéo total ou parcial
do litigio, desde que tenha por matéria o crédito fiscal discutido na via judicial ou

administrativa, sendo ou ndo objeto de certiddo de divida ativa, demonstrando que pode

138 Art. 10, § §1° e 2° 3°, Lei n © 8532/17. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de
2017. Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-
ordinaria/2017/854/8532/lei-ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-
tributarios-do-municipio-de-blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-
nas-hipoteses-que-especifica-e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

139 Art. 14, § 39 e 4°, Lei n © 8532/17. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017.
Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-
ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-
blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-
e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

Y0 Art. 17, 18 € 19, Lei 8532/17. (BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017.
Blumenau, Disponivel em: https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-
ordinaria-n-8532-2017-dispoe-sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-
blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-
e-da-outras-providencias?q=8532. Acesso em: 22 jun. 2019).

Y BAETA, Zinia. Blumenau negocia dividas diretamente com contribuintes. Valor Econdmico. S&o Paulo, p.
1-1. ago. 2018. Disponivel em: https://www.valor.com.br/legislacao/5728843/blumenau-negocia-dividas-
diretamente-com-contribuintes. Acesso em: 26 jul. 19.

%2 R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015. Disponivel em:
http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966 2015.pdf. Acesso em: 23 jun. 2019.

3 R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015. Disponivel em:
http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966 2015.pdf. Acesso em: 23 jun. 2019.
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ocorrer também no ambito administrativo. Ressalta-se que no caso de éxito na transacdo de
crédito tributério que ainda néo foi inscrito em divida ativa, podera ser reduzido até sessenta
por cento nos acréscimos moratorios e multas, a depender do momento em que foi quitado o
débito."**

Entretanto, apenas as dividas que envolvam controvérsias ou interpretacdo de lei que
trate de obrigacéo tributaria conflituosa, podem ser discutidas por esse meio. ***> Facultou-se &
Secretaria Municipal da Fazenda, através da Camara Gestora de TransacOes Tributarias, a
analise das propostas de aplicacdo desse instrumento (art. 2° e 16° da lei), competindo ao
Secretario-Chefe da Secretaria Executiva de que trata, emitir o juizo de admissibilidade em

relacdo as condicdes dispostas nesta legislacao™*®

, a demonstrar a disposi¢do de autoridade
competente para autorizar o instrumento, consoante o art. 171, paragrafo tnico do CTN.

A legitimacdo da transacdo precisa de confissdo do débito restante e renuncia do
contribuinte ao direito discutido em via judicial ou administrativa (art. 9 ° da referida lei).
Evidenciando-se que se houver admissibilidade da proposta, o referido Secretario-Chefe pode
suspender o processo seja administrativo ou fiscal. Apds essa aceitacdo as partes terdo o prazo
de 90 dias para assegurar a resolucdo da lide, podendo mediante entendimento da
Administracdo prorrogar tal lapso temporal (art. 19, § 1° da referida lei). **

A lei estabelece ainda as modalidades de transacdo, sendo duas: a primeira,
caracteriza-se pela transacdo administrativa individualizada, em que é permitida a
participacdo de contribuintes que ndo tenham efetivado transacdo nos ultimos cinco anos
sobre 0 mesmo objeto; a segunda, transagdo administrativa por adesdo, quando 0s sujeitos
passivos se encaixam em determinada hipdtese, sendo essencial também a necessidade de
admitir que existem débitos contra este (arts. 24 e 26, Lei n° 5.966/15). 1*®

Tal legislacédo pode servir de exemplo para a transagcdo em ambito municipal, estadual
e federal, na medida em que estabelece de forma minuciosa qual o seu procedimento, as

autoridades administrativas participantes, bem como seus efeitos.

Y Art. 5,8 1°, Lei n ©5.966/15. (R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015.
Disponivel em: http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966_2015.pdf. Acesso em: 23 jun.
2019).

YArt. 5, 1 e 11, Lei n° 5.966/15. (RIO DE JANEIRO (Municipio). Lei N°5.966 de 22 de Setembro de 2015.
Disponivel em: http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966_2015.pdf. Acesso em: 23 jun.
2019).

146 R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015. Disponivel em:
http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966_2015.pdf. Acesso em: 23 jun. 2019.

Y7 R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015. Disponivel em:
http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966 2015.pdf. Acesso em: 23 jun. 2019.

18 R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei N° 5.966 de 22 de Setembro de 2015. Disponivel em:
http://smaonline.rio.rj.gov.br/legis_consulta/50266Lei%205966_2015.pdf. Acesso em: 23 jun. 2019.
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Isto posto, observa-se que a transacdo em matéria tributaria esta presente no direito
brasileiro, existindo, inclusive, leis municipais e estaduais que regulam a tematica, bem como
entendimento jurisprudencial sedimentado na jurisprudéncia acerca de sua utilizagdo.
Entretanto, essas legislacfes ainda sdo limitadas, porquanto algumas vezes expressam mero
caso de adesdo e ndo de negociagdo em si, como deve ocorrer com a transagdo. Assim, apesar
de servir de espelho para uma posterior regulamentacdo federal, da mesma forma a futura lei
de competéncia da Unido podera servir como modelo para Estados e Municipios que ainda
ndo possuem legislacdo nesse sentido, assim como para corrigir alguns aspectos negativos ja

observados pelas leis anteriormente reguladas.

3.2. CRITICAS A TRANSACAO EM MATERIA TRIBUTARIA

Inicialmente, cumpre ressaltar que a tributacdo atual consiste num poder-dever, através
de mecanismos que propiciam a arrecadacdo de valores necessarios para 0 exercicio das
atribuicOes estatais, o que culminam em altos custos. Assim, sustenta-se que, em regra, 0
administrador ndo pode dispensar a exigéncia em carater compulsério de tributo dos
contribuintes. **°

A partir da caracteristica compulsoria do tributo, surgem varias criticas acerca da
possibilidade de realizacdo de acordo que o envolva, dentre eles a existéncia do pressuposto
da vedacdo de renuncias estabelecida pela Lei de Responsabilidade Fiscal, a necessidade de
tratamento igual aos administrados, bem como de garantir a supremacia do interesse publico e

do respeito a vinculacdo da atividade administrativo-tributaria.

3.2.1 Lei de Responsabilidade Fiscal e vedacdo de renuncias

O primeiro obstaculo citado é a incompatibilidade da transacgdo tributaria com o art. 14
da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), pois existe entendimento de que a utilizacdo da
referida medida consiste em rendncia de receitas. Inicialmente, cumpre-se analisar as
hipdteses que constituem rendncia de receitas. Dentre elas, encontram-se a anistia, a remisséo,
a alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique reducéo discriminada

de tributos ou contribuicdes, e outros beneficios que equivalham a tratamento diferenciado,

19 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 8. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2018. p. 27
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nos termos do art. 14, § 1° da Lei Complementar n ° 101/2000. Assim, néo trata de forma
expressa do instituto da transagéo. **°

Entretanto, Phelippe Toledo afirma que a simples auséncia de tratamento expresso
pelo texto ndo inviabiliza a sua inclusdo como renlncia de receitas, vez que nao constitui
disposicdo taxativa, assim como existe divergéncia se a transacdo poderia estar incluida na
expressdo “outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”, pois a minoracao
parcial do valor principal e acessorios do tributo poderia resultar em tratamento tributario
diferenciado. *** Observa-se, assim, contradicdo quanto ao entendimento dos doutrinadores
em relacdo a tematica, como se expende.

Hugo de Brito Machado elucida que a transacdo ndo constitui rentncia por duas
razbes. A primeira, porque a presenca da bilateralidade como seu pressuposto essencial
impede o enquadramento como privilégio, e, consequentemente, na hipdtese ‘‘outro
beneficio”. A segunda, em virtude do elemento teleoldgico, pois o art. 14 da lei em comento
impede que sejam concedidas vantagens aos administrados sem fundamento. Todavia, um dos
elementos essenciais € a davida em relacdo a divida e seu objetivo é finalizar o conflito. Por
outro lado, a LRF ndo busca evitar a conclusdo do litigio, entretanto, afirma que, presente
situacdo que consista em beneficio, pode ser enquadrado no art. 14 § 1°, LRF, e, portanto,
segue tal regra. ™2

Assim, diferente do que ocorre na transacdo, as hipdteses do artigo em comento ndo
necessitam de anuéncia, ou seja, de manifestacdo de ambas as partes da relacdo, e, por isso,
ndo seria razodvel a confusdo de tais medidas.

Onofre Alves Batista®®

pontua que quando a transacdo administrativo-tributaria
possuir como matéria incerteza objetiva, existe risco quanto a arrecadacdo do crédito, por
isso, ndo constitui rentncia de receitas. Por outro lado, quando esse instrumento resultar em

perddo de tributo ou penalidades dotada de certeza, necessita de lei especifica ***, assim como

10 BRASIL. Lei Complementar N° 101, de 4 de Maio de 2000. Brasilia, 2000. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm. Acesso em: 39 jul. 2019.

BLOLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.164.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Transaco e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 119.

153 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007.p. 429

154 A despeito do que estabelece o Art. 150, § 6% CF que vincula a necessidade de lei especifica nas hipoteses de
reducdo de tributos, isencdo, remissdo e anistia, por exemplo, ou seja, situaces em que presentes exoneragdes do
fisco. Nesse ponto, importante ressaltar que o STF, na ADI n © 2.405-MC/RS proposta contra a
constitucionalidade da Lei n® 11.475 de 2000, entendeu que a transacdo ndo viola o referido dispositivo
constitucional, pois constitui meio de extin¢do da divida, distinguindo-se de beneficio fiscal, pois ndo é
concedido de forma unilateral. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Plenario. Acéo Direta de
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deve ser submetido ao art. 165, § 6, CF™ e a Lei de Responsabilidade Fiscal. Ressalta-se
que nem sempre a transacao € aplicada em hipdteses de incerteza juridica.

Segundo Heleno Taveira Torres, a partir da Lei Geral de Transacéo, observa-se que o
referido instituto ndo se caracteriza como renuncia de receitas, constitui objetivo oposto, pois
fortalece os beneficios de tutela do crédito fiscal, a fim de ser evidenciado como um método
mais rapido e econdmico, se comparado aos litigios no ambito administrativo e judicial. **®

Entende-se, portanto, que deve ser analisada a finalidade da transacéo. Se implicar em
renuncia de receitas, deve respeitar o art. 14 da LRF, como no caso de observar tratamento
diferenciado aos contribuintes.’> Em outras palavras, é essencial comprovacdo de que a
transacdo se encontra acompanhada de estimativa do impacto or¢camentério-financeiro, bem
como obedece as especificidades da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que se vislumbra
na lei orcamentaria e que ndo prejudicara as metas e resultados dispostos na LDO.*®

De outro turno, acredita-se que a maioria das hipdteses ndo irdo constituir tal objetivo.
Em primeiro lugar, deve-se considerar que a transagdo ndo constitui renincia de receitas, nem
se caracteriza como um beneficio fiscal. Em relacdo ao beneficio fiscal, que culminaria em
renuncia nos parametros da LRF, é certo que a transacdo promove concessdes reciprocas e, na
parte que cabe ao fisco, essas concessGes geralmente, implicam em rendncia de parte do
crédito, seja da obrigacdo principal ou acessdria. Assim, hd uma rendncia do valor que
poderia ser recebido. Mas, ndo é uma reniincia nos mesmos moldes do que é descrito na LRF,

conforme se demonstrard. Além disso, em contrapartida, como afirma Priscilla Faricelli, a

Inconstitucionalidade n® 2405. ADI 2405 Mc / Rs - Rio Grande do Sul. Brasilial. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347580. Acesso em: 30 jul. 2019).

155 Art. 165, § 6°, CF: O projeto de lei orcamentaria ser4 acompanhado de demonstrativo regionalizado do efeito,
sobre as receitas e despesas, decorrente de isen¢fes, anistias, remissdes, subsidios e beneficios de natureza
financeira, tributaria e crediticia. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019).
1STORRES, Heleno Taveira. Principios de seguranca juridica e transagio em matéria tributéria. Os limites da
revisdo administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes,
GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao
jurista Carlos Mario da Silva Velloso Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 308

" MACHADO, Hugo de Brito. Transagéo e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributério:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 120

18 ART. 14. A concessdo ou ampliacéo de incentivo ou beneficio de natureza tributéria da qual decorra rentncia
de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orcamentério-financeiro no exercicio em que deva
iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes orcamentérias e a pelo menos
uma das seguintes condi¢des: | - demonstragdo pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa
de receita da lei orcamentaria, na forma do Art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais previstas
no anexo proprio da lei de diretrizes orcamentarias; |l - estar acompanhada de medidas de compensag&o, no
periodo mencionado no caput, por meio do aumento de receita, proveniente da elevacao de aliquotas, ampliacdo
da base de calculo, majoragdo ou criacéo de tributo ou contribuigdo. (BRASIL. Lei Complementar N° 101, de 4
de Maio de 2000. Brasilia, 2000. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/Icp101.htm.
Acesso em: 30 jul. 2019).
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transagdo implica em economia do Estado e consequente arrecadacdo imediata, a partir da

efetivacéo dos termos acordados,™ o que caracteriza beneficio também para o Poder Publico.

No que toca a possibilidade de caracterizar um beneficio fiscal, o Supremo Tribunal

Federal ja se manifestou, quando do julgamento da ADI n° 2.405 RS, que a transacdo nao
constitui um beneficio fiscal, sendo vejamos:

Patente, entretanto, que a transagcdo, meio de extingdo do débito tributario, ndo se

confunde com beneficio fiscal, ndo estando sujeita, por isso, ao dispositivo

constitucional invocado nem a autorizacdo em Convenio. A transacdo, por outro

lado, implica, sempre, a reducdo da exigéncia fiscal ou de seus acessorios, tendo, no

caso, por contrapartida, a realizacdo imediata do débito tributario, resultado nem
sempre alcancado na viajudicial.160

Em segundo lugar, importa destacar que ha um litigio em curso, seja na via judicial ou
administrativa. Ndo h& certeza juridica quanto a exigibilidade daquele tributo. Assim,
enquanto na LRF o que se busca é evitar que um gestor aprove leis que poderdo impactar o
fluxo de caixa dos entes publicos, solicitando que ele, por exemplo, adote medidas
compensatdrias na transacdo, ndo caberia falar em renincia que afetaria o fluxo de caixa,
porquanto a questdo esteja sob litigio, ou seja, o fisco ndo tem garantia de que o valor entraria
no cofre.

Desta feita, a transac¢do ndo constitui um instituto de desoneracdo que poderia impactar
no fluxo de caixa que existe no orcamento publico, na medida em que a divida ativa nao
representa uma liquidez alta ou uma arrecadagdo normal do governo, apesar de que em algum
momento aqueles valores poderiam ser arrecadados. Mas, 0 que compde a maioria dos
recursos publicos sdo os valores pagos espontaneamente, ndo aqueles que se encontram em
conflito. A estimativa de renuncia esta mais relacionada ao crescimento econémico, inflacdo
ou alteracdo de aliquotas de impostos, pois irdo impactar no fluxo de arrecadacdo do ano
seguinte, devendo, por isso, estarem descritos na LDO, com fulcro na LRF.

Corrobora esse entendimento o baixo nivel de recuperabilidade anual do estoque da
divida. E certo que as inscricdes em divida geram um fluxo financeiro para o governo,
contudo esse fluxo é muito pequeno. Por exemplo, no ano de 2018, a recuperacao dos créditos
em divida ativa totalizou um importe de R$ 23.885.795.062,37 (vinte e trés bilhdes,

oitocentos e oitenta e cinco milhdes, setecentos e noventa e cinco mil, sessenta e dois reais e

1% MENDONCA, Priscila Faricelli de. Transac&o e arbitragem nas controvérsias tributérias. 2013. 212 f.
Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, So Paulo,
2013.p. 155. Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-12022014-135619/pt-br.php.
Acesso em: 17 jul. 2019.

160 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Adi 2405 Mc / Rs - Rio Grande do Sul n° 2405. Relator: Min.
CARLOS BRITTO. Brasilia, . Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=347580. Acesso em: 30 jul. 2019.
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trinta e sete centavos) aos cofres publicos e ao Fundo de Garantia do Tempo de Servico —
FGTS, aplicando-se essa quantia ao estoque dos créditos da divida ativa da unido, que totaliza
R$ 2.196.690.906.136,89 (dois trilhdes, cento e noventa e seis bilhdes, seiscentos e noventa
milhGes, novecentos e seis mil, cento e trinta e seis reais e oitenta e nove centavos), resulta
num percentual aproximado de 1,08 % de indice de éxito na recuperacdo da referida divida
nesse ano.'®!

Outro dado importante é que segundo o relatério em comento o indice de éxito nesse
tipo de cobranca, levando-se em consideracdo os créditos inscritos nos ultimos cinco anos, foi
de 22,13%, mas nesse célculo ndo foram considerados apenas os créditos j& recuperados,
como também os que se encontram parcelados e garantidos. Acrescente-se que ndo foi
utilizado como base de célculo o montante dos débitos inscritos em divida ativa da unido, e
sim os valores em cobranca no lapso temporal anteriormente citado. 2

Em relacdo a garantia, apds a citacdo, 0 sujeito passivo possui 5 dias para pagar o
débito ou garantir a execucdo, com multa, juros e seus respectivos encargos, nos termos do
Art. 8 da Lei 6830/80. Entretanto, observa-se que garantido o juizo o devedor tem 30 dias
para opor a¢ao de embargos a execucdo (art. 16, 1,11 e 111, da lei em comento), assim, grande
parte dos debitos que se encontram garantidos também possuem recursos pendentes de
julgamento.*®® No mesmo sentido, os débitos que estdo suspensos por parcelamento também
ndo foram totalmente quitados, mas sdo considerados nessa pesquisa. Apesar de constituirem
um avanco a resolucdo do crédito, muitos parcelamentos ndo sdo concluidos, e as a¢cdes com
débitos garantidos podem ser julgadas em favor do executado, se presentes os embargos.

Assim, entende-se que, em regra, esse instituto ndo constitui renincia de receitas nos
termos do que dispde a LRF, pois ndo se evidencia na transacdo as peculiaridades do
beneficio que essa lei busca tutelar, tendo em conta a reciprocidade nas concessdes e a
economia gerada a Unido; ademais, sua utilizagdo ndo tem um impacto significativo no fluxo
de caixa do governo. Em consequéncia, ndo precisaria seguir os moldes do Art. 14 da LRF,
nem estar descrita na LDO, a qual deve conter todos os beneficios fiscais que irdo impactar

em renuncia de receitas.

161 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do et al. PGFN em ntmeros: edigédo 2019. Brasilia: Ana Paula de Sa -
Acom, 2019. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros-2014/pgfn_em_numeros_2019.pdf. Acesso em: 11 ago. 2019.

"2 |bidem

163 BRASIL. Lei no 6.830, de 22 de Setembro de 1980.. Brasilia, Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L6830.htm. Acesso em: 10 ago. 2019.
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Fortalece esse entendimento o fato de que a transagdo também € utilizada nos casos
em que h& dividas quanto a legalidade da cobranca da divida, como também quando importa
apenas em dilacdo de um prazo recursal, por exemplo, 0 que ndo resultaria em rendncia.

Isto posto, quando ndo constituir renuncia de receitas, ndo se faz necessario que haja
observancia de todos os requisitos impostos na Lei Complementar n ° 101/2000, pois o
excesso de burocracia poderia atrapalhar a utilizacdo do instituto na prética, *** e, inclusive,
obstar um dos seus pressupostos, qual seja, a celeridade. Ademais, a LRF ndo impede a

aplicacdo desse instituto, pois é garantidor do interesse ptblico. *®°

3.2.2. Principio da vinculacéo

O principio da vinculabilidade da tributacdo estd expresso no Art. 3° e no Art. 142,
paragrafo Unico, do CTN. O primeiro dispositivo afirma que os tributos serdo cobrados
mediante atividade plenamente vinculada, enquanto o segundo dispde que “a atividade
administrativa de lancamento é vinculada e obrigatdria, sob pena de responsabilidade
funcional ™.

A doutrina dominante entende que no ambito tributdrio, os atos deverdo ser
vinculados, sob o fundamento da existéncia desse principio. Entretanto, na atuacdo da
administracéo, também se opera através de atos discricionarios, que s&o muito frequentes. *°

Assim, Luciano Amaro afirma que o surgimento da obrigacdo tributaria independe da
vontade do agente fiscal, assim como o administrador tributario ndo pode escolher como sera
realizada a tributacdo.™®” Assim, surge uma critica & possibilidade de transac&o, em virtude da
auséncia de margem de escolha do administrador quanto ao surgimento da obrigacéo
tributaria, bem como da vinculacdo dos administradores ao exercicio de cobranca do crédito.

Entretanto, Arnaldo Godoy afirma ser essencial uma analise mais pragmatica do
interesse publico. Desta feita, apesar da obrigatoriedade do lancamento do crédito e sua
consequente cobranca, cogita-se uma discricionariedade composta, em virtude do controle de
resultados, ndo do controle de procedimentos. Afirma, ainda, que no direito publico toda

atuacdo sé é autorizada de acordo com o que a lei estabelece. Em favor da transacdo, tem-se o

14 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.p.166

15 MENDONCA, Priscila Faricelli de. Transac&o e arbitragem nas controvérsias tributérias. 2013. 212 f.
Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, So Paulo,
2013.p. 155. Disponivel em: http://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-12022014-135619/pt-br.php.
Acesso em: 17 jul. 2019.

166 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.

7 AMARO, Luciano. Direito Tributario Brasileiro. 22. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2017. p. 137
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fato de que seria criada por lei. Ademais, o proprio interesse publico seria resguardado a partir
da criacdo de um instrumento de cobranca mais rapido e eficaz. %

Hugo de Brito defende, ainda, que a antinomia apontada entre o Art. 3° e 0 Art. 171 °
do CTN seria apenas aparente, vez que o primeiro dispositivo estabelece uma prescricao
geral, enquanto o segundo trata de uma regra especial, a qual convive com a regra geral sem
inviabiliza-la, resolvendo o possivel impedimento pelo critério da especialidade.*®

Concorda-se com o entendimento de que o Art. 3° do CTN nédo visa impedir a
transacgdo fiscal, mas, ainda que se venha a admitir a impossibilidade quanto aos tributos, tal
vedacdo ndo alcanca os juros e multa, pois n&o inclui a sancéo por ato ilicito.*™

Considera-se, ainda, em que pese o entendimento da vinculagdo absoluta do
lancamento e cobranca do crédito, que na lei existem diversas formas de relativizacdo, como a
anistia e remissdo. Portanto, sustenta-se que esse principio ndo € absoluto, mas da mesma
forma que os institutos acima citados devem respeitar os critérios estabelecidos em lei, assim
também deve ocorrer com a transacdo. A discricionariedade ndo é unilateral, deve ser sempre
pautada e limitada por lei, a impedir o tratamento discriminatério e a arbitrariedade. A
disponibilidade encontra-se prevista no proprio CTN, quando permite a anistia, por exemplo,

a retirar, portanto, o carater absoluto da atividade plenamente vinculada.
3.2.3. Isonomia

O principio da igualdade encontra-se expresso no Art. 5° da CF.'"* J& no Direito

Tributério, encontra-se disposto no Art. 150. Il, do CTN, in verbis:

Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado & Unido, aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: Il - instituir tratamento desigual entre
contribuintes que se encontrem em situagdo equivalente, proibida qualquer distin¢éo
em razdo de ocupacdo profissional ou fungdo por eles exercida, independentemente
da denominacio juridica dos rendimentos, titulos ou direitos; *?

168 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacdo Tributaria introducéo a justica fiscal consensual. 2.
ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010.p. 140-141.

1% MACHADO, Hugo de Brito. Transaco e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributério:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 113-114.
10 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.161.

1 Todos séo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade. (BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019).

12 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019.
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Existe na doutrina entendimento no qual a transacéo violaria a igualdade, pois poderia
o Fisco atribuir procedimentos diferentes para os devedores, tendo em conta sua natureza
individualizada, assim como em virtude da discricionariedade atribuida aos administradores
quando da aceitacéo dos termos do acordo e da analise de cada pedido.*”

Entretanto, ha casos em que o legislador pode tratar desigualmente os iguais, sem
violar tal principio, como nos casos de extrafiscalidade e do poder de policia. '* Nesse
sentido, Lidia Maria e Hendrick Pinheiro defendem que programas de transacdo tributaria
podem ser implantados como instrumento extrafiscal com o intuito de reconduzir os
devedores a uma situacédo de regularidade econdmica. Assim, a justificativa para o tratamento
desigual para os devedores que irdo aderir ao programa de transacdo em relacdo aos
contribuintes que se encontram em dia com o fisco é o valor socialmente relevante que
fundamentou a criago do referido instituto. *>

Oswaldo Othon afirma que no &mbito tributario as transacbes devem possibilitar a
utilizacdo daquilo que foi acordado para casos idénticos ou extremamente semelhantes, a fim
de respeitar o disposto nos Arts. 5°, caput, e 150, II, da CF, sendo essencial para aplicacdo
uniforme, a publicidade no que tange & transparéncia, permitindo o controle desse instituto. *"°
Assim, ndo implica em ofensa ao principio em comento o tratamento desigual destinado aos
contribuintes, desde que ocorra em razdo de circunstancias que fundamentem a transagéo,
principalmente se essas oportunidades sejam asseguradas aos administrados que se encontrem
em casos idénticos. *’

Carlos Yuri Aradjo defende a necessidade de existéncia de banco de dados com as
hipGteses em que foram utilizadas a transacéo, sendo vejamos:

[...] Ainda nesse campo, de bom alvitre determinar no corpo da prépria lei a criagcdo

de um banco de dados contendo os leading cases submetidos a transagdo,
descrevendo as situagdes concretas e as solugfes acordadas. Este banco de dados

13 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.167.

17 COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso direito tributario brasileiro. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p.108.

> RIBAS, Lidia Maria; PINHEIRO, Hendrick. TRANSACAO TRIBUTARIA COMO POLITICA PUBLICAE
A IMPORTANCIA DO GASTO TRIBUTARIOCOMO CRITERIO DE CONTROLE. Nomos Revista do
Programa de Pés-graduacao em Direito-ufc, Fortaleza, v. 38, n. 2, p.1-12, jun. 2018. Disponivel em:
http://www.periodicos.ufc.br/nomos/article/view/31502/95972. Acesso em: 31 jul. 2019.

16 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes A transagdo e a arbitragem no direito constitucional-tributéario
brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transagio
e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2008. p. 56

YT BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007.p. 133
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serviria para homogeneizar a motivacdo da Administracdo publica, impedindo,
assim, o desvirtuamento do principio da isonomia. 178

Isto posto, a publicidade € essencial para assegurar a igualdade, pois possibilita maior
controle por parte da populacdo. Portanto, concorda-se com Carlos Yuri Aradjo quando
propde a formacdo de banco de dados que englobe os casos concretos submetidos a transacéo,
mas para efetividade da isonomia, é essencial divulgacdo, inclusive, das decisdes que
autorizem ou deneguem a utilizagdo do mecanismo. "

Assim, resta essencial a publicidade do acordo, bem como a presenca da
fundamentacdo que justifique a utilizacdo da transacdo por parte da autoridade tributéria para
impedir o uso desenfreado do instituto que deve ser utilizado apenas em algumas situagdes,
bem como objetivando facilitar o entendimento dos contribuintes na fiscalizacdo do instituto.
Conclui-se que a simples aplicacdo da transacdo ndo pressupde a sua violacdo, entretanto deve
a autoridade responsavel por sua autorizacdo e por sua aplicacdo ponderar as qualificacdes do
contribuinte, realizando as mesmas concessdes para 0S que se encontrem em situacoes
equivalentes, o que ndo impede o tratamento desigual quando necessario.

Entretanto, é assertivo o posicionamento acima citado de que quando presente a
extrafiscalidade deve ser feita uma analise positiva desse principio, na medida em que a
transacdo implica em regularidade econdmica, sempre utilizando concomitantemente o0s
principios da razoabilidade e proporcionalidade. Além disso, se houver uma disposicdo de
possiveis rendncias no or¢camento, como no caso de tratamento desigual injustificado, deve
ser discriminado o impacto-orgamentario financeiro, nos termos do Art. 14 da LRF, o que néo
impede a utilizacdo de um possivel programa para esse fim, porquanto atenua a aplicagdo do
principio da isonomia, a fim de garantir outros ideais constitucionalmente tutelados. Desta
feita, ao estimular determinados comportamentos como a transacéo, objetiva-se, assim, com a
regularidade fiscal, o desenvolvimento de atividades econdémicas, por exemplo.

Ademais, o proprio instituto aparece como garantidor da igualdade, na medida em que
a realizacdo de concessdes por ambas as partes garante uma maior participacdo do

contribuinte, a colocar o mesmo em posicao de equivaléncia em relagdo ao Estado.

3.2.4. Supremacia do interesse publico

8 MORAIS, Carlos Yuri Arajo. Transacao e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia estrangeira e sua
aplicabilidade ao direito brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco
Branco (Orgs.). Transacao e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da
Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008.p. 551

9 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.170-171.
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A atividade administrativa deve visar o grupo, ndo o individuo isoladamente. A partir
do Estado de bem-estar social busca-se assegurar o interesse publico e, havendo conflito do
referido com os interesses individuais, o primeiro deve prevalecer. Assim, em regra, o direito
de um cidadao ndo pode se sobrepor as prerrogativas da coletividade.'®® Deve ser obedecido
tanto no momento da elaboracéo da lei, como na sua execucéo.'®*

Porém, existe entendimento de que esse instituto fere o principio da supremacia do
interesse publico, porquanto a Administracdo nao teria capacidade para realizar concessdes
pela impossibilidade de se acordar acerca de interesses particulares, que estdo em posicéo
rebaixada em relac4o aos interesses ptblicos. %

O conceito do principio em comento sofreu alteracbes com a modificacdo do modelo

estatal. Nesse sentido, Diogo de Figueiredo Moreira 8

afirma que no constitucionalismo pos-
moderno ndo h&4 como preponderar o antigo principio da supremacia do interesse publico, que
apregoava a existéncia de uma hierarquia automatica entre as categorias de interesses publicos
e privados. O doutrinador sustenta que no Estado Democratico de Direito determinado
interesse apenas pode ser subordinado quando especificado em lei, que devera respeitar as
disposicdes constitucionalmente previstas, que assegura os direitos e garantias fundamentais,
podendo apenas ser moderado em virtude de especifico interesse publico, que fundamente a
atenuacdo de garantias indissociaveis do individuo.

Observa-se, nesse sentido que pode haver flexibilizacdo desse principio a fim de que
se sobreponha o principio ou prerrogativa mais interessante para o corpo social, devendo ser

analisadas as peculiaridades de cada caso concreto, nesse contexto entende Fernanda Parisi:
E justamente por aglutinar um grande nimero de interesses é que, quando se invoca

a supremacia do interesse publico, primado de manifesta vagueza, é imprescindivel
que seja levado em consideragdo o contexto no qual é clamado, bem como a

180 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 31. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017.
p. 34

181 p|ETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p.93

182 SANTOS, Alexandre Fernandes. Aplicacdo dos meios de resolucéo consensual de conflitos no ambito da
administracao tributaria. 2017. 89 f. Monografia (Especializac¢do) - Curso de Direito, Universidade Federal do
Rio Grande do Norte, Natal, 2017. Disponivel em:
https://monografias.ufrn.br/jspui/bitstream/123456789/5698/1/AlexandreFS_Monografia.pdf. Acesso em: 02
ago. 2019.

1835eque afirmando que alguns interesses ptblicos podem ser relacionados: A flexibilizagdo deste conceito
apresentara grande relevancia no Direito contemporaneo, pois em diversas circunstancias sera necessario
ponderar interesses publicos definidos em lei, cotejando-os com outros, igualmente protegidos, mas que Ihes
sejam concorrentes, visando a uma mais justa e melhor realizacdo do Direito. (MOREIRA NETO, Diogo de
Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria, parte geral e parte especial.16. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2014). Disponivel em: https://integrada.minhabiblioteca.com.br/#/books/978-85-309-5372-
0/cfi/6/441/4/362/2@0:0. Acesso em: 17 jun. 2019.
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relevancia do direito em questdo. Ha diversos motes albergados pelo principio que
se tornam mais ou menos relevantes, consoante o contexto e circunstancias em que
analisados ou aplicados.*®*

Ademais, importante relacdo é vislumbrada entre o principio da supremacia do
interesse publico e da eficiéncia. Apesar de dificil conceituacdo, em sentido amplo se
relaciona com a democracia e a eficiéncia da Administracdo, assim ndao ha qualquer
orientacdo que comprove que o interesse publico poderia ser violado pela transacdo tributéria,
posto que a concepcao de eficiéncia é vislumbrada a partir das técnicas de transagdo. **°

Portanto, observa-se que a transacdo ndo implica em violacdo ao presente principio,
desde que a lei autorizadora da transacao respeite o principio do interesse publico. Entretanto,
repise-se que a arrecadacdo constitui-se como modalidade de interesse publico, tendo em
conta que sem recursos financeiros a maquina publica ndo funcionaria, e, consequentemente,
atingiria o interesse social, como a defesa e saude, por exemplo. Mas, a rendncia de algum
valor por parte do poder publico ndo implica na garantia apenas do interesse do particular,
posto que a forma mais eficiente de arrecadacdo esta intimamente relacionada as garantias
sociais e a boa-administracdo, sendo, por conseguinte, interesse do Estado.

Ademais, em virtude da alteracdo do modelo de Estado, a partir da
constitucionalizacdo de 1988, esse principio deve ser aplicado em conjunto com outros, a
partir da ponderacdo de outras garantias constitucionais, 0 que nao consiste na sua supressao,
e sim na garantia da supremacia do interesse publico, mas no seu conceito atual. Assim, ao
levar em consideracdo a complexidade dos interesses publicos existentes e o0 conceito vago de
supremacia, deve ser analisado o caso concreto, a fim de harmonizar os valores sociais que
sdo mais importantes em cada hipotese, e ndo estabelecer previamente que determinado

interesse vai sempre predominar sobre outro.

3.3 0 PROJETO DE LEI GERAL DE TRANSACAO TRIBUTATIA N° 5.082/2009

Ultrapassado o ideal de que a transacdo em matéria tributéria violaria diversos

pressupostos do ordenamento juridico, serdo analisadas algumas especificidades do Projeto de

18 PARISI, Fernanda Drummond. Transacdo Tributaria no Brasil: supremacia do interesse pablico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 125. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%?20Parisi.pdf. Acesso em: 17 jun.
2019.

18 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacdo Tributaria introducdo & justica fiscal consensual. 2.
ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010.p. 126
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Lei 5.082/2009.'% Feitas as analises de legislagdes municipais e estaduais que possuem esse
objeto, resta cristalina a necessidade de existéncia de lei da Unido nesse sentido. Mas,
enquanto ausente tal legislacdo, importante estudar o projeto de lei que visa regulamentar a

matéria no ambito federal.

3.3.1 Aspectos Gerais

O Projeto de Lei n° 5082/2009 objetiva sua aplicacio em ambito federal,
estabelecendo a permissdo da transacdo, a fim de garantir a composi¢do das demandas ou
terminacdo de conflitos para extingdo do crédito fiscal, de forma a caber a Fazenda Nacional,
a partir do juizo de conveniéncia e oportunidade, celebrar a transag&o,*®’ o que caracteriza
relativa discricionariedade, mas néo arbitrariedade, na medida em que deve sempre primar
pelo interesse publico. %

O referido projeto de lei visa uma mudanca no procedimento de arrecadacdo, a
importar em maior seguranca juridica, no desenvolvimento e uniformizacéo da interpretacdo
das regras no ambito da Administracdo Tributaria. 1sso ocorre em virtude da existéncia de
0rgdo especializado que tera conhecimento especifico para analisar as complexas relacdes
tributarias e assegurar uma resolucdo eficiente e justa para esse tipo de conflito.*® O érgdo
especializado consiste na Camara Geral de Transacdo e Conciliacdo da Fazenda Nacional
(CGTC). Em todas as hipoteses de transacdo, ela s6 poderd ocorrer quando previamente
estipuladas as condicdes, forma e parametro por esse 6rgdo. *®

Em todos os atos que envolvem a transacdo devem ser respeitados os principios do
Art. 37 da CF, quais sejam, legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
devendo ainda observar outros norteadores, como a veracidade, lealdade, boa-fé, confianca,

colaboracéo e celeridade. Deve o devedor informar todos os dados requeridos que estejam

186 No presente topico e seguintes subtépicos, sempre que tratar de algum dispositivo com a expressdo “PL ou
PL n° 5082/09” sera decorrente do referido projeto de lei. (BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei
5.082/2009. Dispde sobre transagdo tributaria, nas hipdteses que especifica, altera a legislacdo tributaria e da
outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7C916A04753235910AF8AES5EQ
51CFBC.proposicoesWebExternol?codteor=648733&filename=PL+5082/2009. Acesso em: 21 jun. 2019.)

187 ART. 1° e paragrafo Ginico do PL n° 5082/09.

188 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributaria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.p.184

8 FILHO, Luiz Dias Martins; ADAMS, Luis Inacio Lucena. A transacio no C6digo Tributario Nacional (CTN)
e as novas propostas normativas de lei autorizadora In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes,
GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao
jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 38.

19 ART. 4° PL n° 5082/09.
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191 4 corroborar o entendimento

relacionados com o objeto a ser transacionado (art. 2°, PL),
aqui defendido acerca da natureza contratual do instituto, na medida em que o contrato
respeita 0 principio pacta sunt servanda, que se encontra intimamente ligado a boa fé e a
seguranca dos contratantes.

Acrescente-se que, caso ndo ocorra a solucdo do litigio, ndo poderdo os dados ser
utilizados contra qualquer das partes, exceto quando “a lei determine a formalizacdo de
representacdo fiscal para fins penais ou seja objeto de declaracdo ou apresentacdo
obrigatoria”. 192

Para sua realizacdo observa-se o historico fiscal do contribuinte, bem como a forma de
cumprimento de obriga¢0es tributérias, a adogdo de critérios de boa governanga e a situacao
econdmica do devedor.™

O art. 6° do projeto de lei estabelece que a lei s6 pode dispor sobre juros de mora,
multas de oficio e de mora, encargos de sucumbéncia e outros encargos de natureza
pecunidria, assim como numerario oferecido em garantia ou em que a interpretacdo da
legislacdo acerca do crédito fiscal seja divergente. Sendo estabelecidos limites para tal
reducdo, com fulcro no 8 1 ° do dispositivo em comento, como o limite de 100% do valor da
multa por descumprimento de obrigacdo acesséria,*** ou seja, ndo podera ter por objeto de
negociagdo o montante do tributo devido. Entretanto, o art. 7°, em seus 8§ 1° e 2° do texto
normativo, permite a reducdo do tributo quando verificar interpretacdo de conceitos
indeterminados do direito ou a identificacdo e relevancia do fato, sendo de competéncia da
CGTC a aceitacdo e exame sobre a interpretacdo de conceito indeterminado do direito.'®
Existe critica em relacdo a tematica, pois enquanto o legislador ndo estabelecer o limite do
alcance do 8§ 2° de tal artigo, e presente a limitacdo no art. 6° apenas quanto a reducdo de
multa e juros, somente sera utilizada a transacdo para minoracdo de valores relacionados a
essas obrigacdes.

Em relacdo a0 momento em que pode ser realizada a transacdo, levando-se em
consideracdo que o referido normativo estabeleceu tanto a modalidade judicial, como a

administrativa por adesdo, presente a afirmagdo de que a transagdo extingue o crédito

L ART. 29, PL n° 5082/09.

192 ART. 3 e parégrafo Unico, | e 11, PL n° 5082/09.

19 ART. 40§ 19, PL n° 5082/09.

19 ART. 6° do PL n° 5082/09

9 ART. 7°, 88 1° ¢ 2° do PL n° 5082/09

19 FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transagdo em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018. p. 115. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.
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tributario, pressupde-se a necessidade de langamento. Assim, pode ser utilizada tanto na fase

administrativa, como judicial, desde que existente o langamento tributério. *’

3.3.2 Procedimento da transacao tributéria e seus respectivos efeitos

O procedimento da transacdo consiste na apresentacdo de proposta (art. 19 do PL n°
5082/2009); aceitacdo da proposta pela autoridade competente (art. 20° do PL); solucdo do
conflito e celebracdo do termo de transacdo (art. 21° do PL); com seu respectivo
cumprimento.

A proposta sera apresentada uma Unica vez, sendo esse o primeiro efeito de tal etapa, o
que se definira pela matéria presente no litigio (art. 16, paragrafo Gnico), sendo necessarios
diversos documentos para sua apresentacdo, como o endereco e 0 numero de inscricdo no
Cadastro Nacional de Pessoa Juridica — CNPJ, a qualificacdo completa dos seus
administradores e informacéo sobre se o0 sujeito passivo, ou seus controladores, elaboraram,
nos ultimos cinco anos ao pedido anterior de transacdo, procedimento de consulta junto a
administracéo fiscal federal acerca do mesmo objeto da transacéo no todo ou em parte.*®

O segundo efeito é a suspensdo da pretensdo punitiva do Estado para 0s crimes
especificados em lei, como os crimes contra a ordem tributéria dispostos nos arts. 1° e 2° da
Lei 8.137 de 27 de dezembro de 1990. **°

Tal pedido serd apresentado a autoridade competente, nos termos que forem
designados por resolucdo da CGTC, possuindo atribuicdo para examinar o pedido e
encaminhar a referida Camara o entendimento pela aprovagéo, rejeicdo ou modificagcdo (art.
23 do PL). Considera-se recebida a proposta no primeiro dia Util ao seu protocolo, e reputa-se
admitida no sexagésimo dia da sua recepcdo, constituindo aceitacdo tacita, exceto nas
hipéteses previstas no referido texto legal ®® sendo essa a proxima etapa, qual seja, a
admissao da proposta. A autoridade competente podera admitir ou recusar a proposta, assim
como aceitar ou ndo as concessbes apresentadas.’” Observa-se que a autoridade possui
conhecimento juridico necessario para analisar quando possivel ou ndo a sua aceitacao.

Deve tal deciséo ser sempre fundamentada, o0 que garante maior fiscalizacdo por parte

do contribuinte quanto ao tratamento desigual, por exemplo. H& varios efeitos decorrentes da

197 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.206

%Art. 18, PL n° 5082/09.

199 Art. 54, PL n° 5082/09.

2 Art. 19° e 88 1° e 2°, PL n° 5082/09.

201 Art. 20, PL n° 5082/09.
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aceitacdo, entre eles a suspensdo do processo administrativo ou judicial que se encontre em

curso e tenha por objeto matéria tratada na transagéo,**

tendo em conta que n&o teria sentido
continuar a busca pela satisfacdo do crédito, podendo inclusive realizar a penhora de bens ou
blogqueio de valores, pois ja existe a busca pela resolucéo do litigio, inclusive de maneira mais
célere. Possui, ainda, como consequéncia a possibilidade de obtencdo de certiddo positiva
com efeito de negativa, desde que o impedimento para sua emissao esteja relacionado com o
objeto da transacdo. Outro resultado é a autorizacdo do sujeito passivo ao Fisco para solicitar
tanto no Brasil, como no estrangeiro, dados essenciais & situacéo financeira do contribuinte.?®

Ademais, a admissdo consubstancia, ainda, a interrupgdo da prescricao, esse efeito estd
disposto tanto no presente projeto de lei, como no Projeto de Lei Complementar n® 469/2009.

Pode a hipétese de interrupcdo ser tratada apenas por lei complementar.?®

Merece elogio tal
dispositivo, porguanto, caso a aceitacdo do pedido ndo acarrete em interrupcdo do prazo
prescricional, a Fazenda poderia ter seu crédito prejudicado. Ademais, a aceitagdo de proposta
pelo sujeito passivo constitui inequivoco reconhecimento do débito pelo devedor, sendo
considerada pelo Art. 174, IV, do CTN como causa interruptiva, pois ndo faria sentido aceitar
abrir mao de parte da pretensdo se ndo houvesse o reconhecimento de sua inadimpléncia.

O dltimo efeito da aceitacdo consiste na suspensdo da exigibilidade do crédito
tributério, encontrando regulamentacdo ndo no PL n° 5.082/2009, e sim no PLC n° 469/20009,
a qual possui como consequéncia a certiddo de regularidade fiscal tratada anteriormente. 2%

Apds aceitacdo da proposta, as partes terdo 180 dias para solucdo do litigio,
caracterizando-se como outro efeito dessa etapa, ou seja, o inicio de contagem do prazo para
resolucéo do litigio, sem a existéncia de causas de suspensdo ou interrup¢do do prazo citado,
mas com possibilidade de prorrogacdo por igual prazo por critério da CGTC ou da autoridade
administrativa competente. Findo o prazo sem a resolucdo do conflito ou litigio, o crédito sera
exigido em seu numerdrio originario, com acréscimos legais, descontando-se o valor pago no
periodo, néo se aplicando determinadas reducdes, como a reducio de juros de mora.?®

Por outro lado, ao haver resolucéo do litigio, serd produzido o termo de transacdo em
materia tributéria, que so tera efeitos apds a assinatura das partes, ou de homologacéo judicial,

no caso de transacdo em processo judicial, constituindo-se a celebragdo da transagdo e a

22 Art. 209, 1 e § 1°, PL n® 5082/09.

293 Art. 20, 11 e 11, PL n® 5082/09.

204 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transagdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.224

205 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p. 224.

2% Art. 21, 88 1° e 2° c/c Art. 14, PL n® 5082/09.
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assinatura do seu termo como a terceira etapa do procedimento. Suas consequéncias sdo a
autorizacdo da substituicdo da certiddo de divida ativa, sem nenhum 6nus para o Fisco,?”’
além de exclusdo do impedimento em relacdo a aquisicdo da certiddo de regularidade fiscal,
nos termos do Art. 206 do CTN, exceto quando o proprio termo excluir tal possibilidade

quando presentes determinados requisitos.?®®

Apos assinatura do termo, podera dispor quanto
as verbas de sucumbéncia e custas judiciais, se houver processo judicial em curso, bem como
seré suspensa a acéo judicial e arquivados os autos sem baixa definitiva na distribuicdo. *°

Além disso, possui como efeito da celebracdo e respectiva assinatura do termo a
renlncia expressa do sujeito passivo acerca de questdes relativas ao crédito tributario que é
objeto da transacdo, inclusive quanto ao direito de propor medidas contenciosa, judicial ou
administrativa. (Art. 24, 1V, alinea “c”, PL), sendo em verdade uma renuncia ao proprio
direito quanto ao crédito que compde a transacio.?'°

Ap0s a assinatura do termo, resta essencial o cumprimento das obrigacdes acordadas
nas clausulas do termo, possuindo como consequéncia a extingdo do crédito tributario.”* A
partir da extincdo do crédito tributario, defende-se aqui também a extin¢édo da obrigacdo fiscal
respectiva. Por consequéncia, extinguem-se, também as execuces fiscais, apds o pagamento
integral.?** Nesse caso deveria existir uma correcéo, pois ndo é apenas o pagamento integral
que extingue a execucdo fiscal, como também a realizacdo de outras obrigacdes acessorias
pactuadas, por exemplo. A partir do cumprimento de todas as obrigagfes, ndo existe mais
objeto do feito executivo, devendo ser efetivamente extinto. No mesmo sentido, o art. 11 do
referido texto estabelece que, encerrada a transacdo, havera rendncia ao direito de recurso ou
acdo, seja administrativo ou judicial, pois, caso contrario, cai por terra o tempo e 0nus
decorrentes do procedimento. Entretanto, esse artigo nao é absoluto, podendo ser flexibilizado
pelo acesso ao Judiciario, pelo direito adquirido, por ato juridico perfeito e coisa julgada,

assim como contraditério e ampla defesa, de acordo com as especificidades do caso.?

207 Concorda-se com o entendimento de Phelippe Toledo de que seria mais conveniente a substituicdo da CDA
apenas quando do cumprimento integral do acordo, na medida em que pode haver revogacdo da transacao, o que
poderia gerar um duplo trabalho para a Fazenda, que teria que elaborar nova CDA no caso de descumprimento.
(OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transa¢do em matéria tributéria. Série Doutrina Tributaria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.230).

2% Art. 23°, 8 3°, 111 e 1V, PL n° 5082/09.

29 Art. 28, 88§ 1° e 3°, PL n° 5082/09.

219 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transagdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.231.

L Art. 23, § 39, 1, PL n® 5082/09.

212 Art. 28, § 1°, PL n° 5082/09.

2BCASSONE, Vittorio. Transaco, conciliagdo e arbitragem no &mbito tributério: confronto entre os principios
constitucionais aplicaveis. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco
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Por fim, extingue-se a pretensdo punitiva quanto aos crimes contra a ordem tributéria,
de apropriacéo indébita previdenciaria e de sonegacédo de contribuigcdo previdenciaria, quando
do pagamento do valor principal e acessorios (art. 54, 8 2° PL). Assim, para efeito de

214

penalidades, Phelippe Toledo™ entende que a lei ndo obriga o cumprimento das demais

obrigagdes acordadas, apenas do pagamento do crédito fiscal.

3.3.3 Modalidades de transacdo: transacdo em processo judicial e transagdo

administrativa por adesdo

O Projeto de Lei n° 5082/2009 apresenta quatro modalidades de transacdo, quais
sejam: transacdo em processo judicial; transacdo administrativa por adesao; transacdo no caso
de insolvéncia civil, faléncia ou recuperacdo judicial e transacdo por recuperacao tributaria.
Aqui, tratar-se-4 apenas das duas primeiras espécies citadas, tendo em conta a essencialidade
para a pesquisa.

Em relacdo a transacdo em processo judicial, possui por objeto o conflito existente no
pedido inicial, cuja resolucdo podera ser concluida inclusive através de elementos que nao
compdem o processo judicial, podendo incluir matéria relacionada ao litigio, bem como
contetidos relacionados ou conexos. *°

Essa modalidade sera admitida desde que os créditos fiscais estejam constituidos por
lancamento (por homologacédo ou de oficio); em qualquer fase do processo, até a publicacdo
do despacho, positivo ou negativo, de admissibilidade do recurso especial ou extraordinario,
interposto por qualquer polo da relagdo. J& se houver execucdo fiscal em curso, podera ser
realizada até o julgamento em primeira instancia dos respectivos embargos; ou até a
publicacdo da decisdo que estabelecer a data do leildo, quando ndo presentes os embargos.?*°

Beatriz Biaggi®'’ defende a racionalidade do legislador ao elencar esse dispositivo, na
medida em que 0 objetivo da transacdo € desjudicializar, sem haver, portanto, sentido em
transacionar o credito que sera julgado em sede de recurso especial ou extraordinario, ou se 0

bem for arrematado em leildo, pois o Fisco esta prestes a receber o valor buscado.

(Orgs.). Transacéo e Arbitragem no &mbito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva
Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 244.

214 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributaria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.235.

21 Art. 30 e § 3°, PL n° 5082/09.

28 Art. 30, § 1°, L 11, 111 e alineas “a” e “b”, PL n°® 5082/09.

2" FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transagdo em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.p. 120. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.
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Quanto a modalidade de transacdo administrativa por adesdo, € utilizada para solugéo
de controvérsias juridicas em mateéria tributaria, inclusive as de repercussdo geral. Entretanto,
exigem-se dois requisitos, a autorizacdo do Ministro de Estado da Fazenda e do Advogado-
Geral da Unido, com fulcro na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de
tribunais superiores; e a necessidade de previsdo em lei especifica.?'®

A CGTC estabelece resolugdo administrativa de adesdo, a qual disciplinard todos os
requisitos e condi¢des para que os interessados possam se habilitar e aderir aos seus termos,
possuindo efeitos gerais, além de que serd aplicada a todos as casos idénticos. Para tanto, o
contribuinte deverd enviar proposta de adesdo perante a unidade da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional ou da Secretaria da Receita Federal do Brasil.**°

Importante ressaltar que a aplicacdo da transacdo aos casos idénticos, ou seja, a
vinculacdo dos motivos que fundamentam o interesse para realizacdo desse instituto é
necessaria para a eficacia da medida, a prevenir o efeito contrario ao desejado, qual seja, a
reducéo das demandas.??® Assim, a vinculacdo da motivacéo evita a arbitrariedade e garante a
igualdade entre os sujeitos passivos, porquanto garante a mesma resolucdo para 0s que se

encontram em situacdo de equivaléncia.

3.3.4 Revogacéo, nulidade e reviséo

Observa-se que, caso ndo haja cumprimento dos termos acordados, pode haver
revogacdo dos compromissos presentes ou futuros pactuados no referido termo, desde que
ocorra a notificacdo do sujeito passivo para manifestacdo no prazo de quinze dias, com provas
de suas alegages.?*

Possui como efeito a interrupcdo da prescricdo (Art. 13°, paragrafo Unico, PL).
Ademais, sera cobrado 20% sobre 0 montante restante, sem prejuizo do disposto no art. 14. %22

Ademais, a discussdo da transacdo s6 pode ocorrer administrativa ou judicialmente no
que tange a nulidade, podendo ocorrer de oficio, sendo competente a CGTC ou 6rgéo
administrativo com competéncia por ela delegada, em qualquer caso, apo6s notificacdo ao

sujeito passivo para manifestacdo em 15 dias; ou pelo juizo competente que homologou a

218 Art. 439, 1 e 11, PL n® 5082/09.

219 Art. 43, § 29, PL n® 5082/09.

220 MORAIS, Carlos Yuri Arajo. Transacao e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia estrangeira e sua
aplicabilidade ao direito brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco
Branco (Orgs.). Transacao e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da
Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 500.

2L Art. 139, 11, PL ne 5082/09.

22 Art. 9, PL ne 5082/09.
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transacgéo, a partir de pedido da Fazenda Nacional ou contribuinte (Art. 12° 8§ 2, 1 e I, PL),
possuindo algumas hipéteses, dentre elas, a auséncia de condicdes e requisitos exigidos por
lei, a disposicéo de resultado de conflito que ja seja matéria de decisdo transitada em julgado e
a prevaricacdo ou corrupgao passiva na sua formacéo, por exemplo.??®

Observa-se que a revogacao do acordo ndo afasta a rentncia pelo sujeito passivo ao
direito sob que se funda a acdo ou recurso, pois esse efeito surge desde a assinatura do
respectivo termo.??* Ademais, tanto na hipétese de revogacéo, como de nulidade, sera cobrado
o valor originario, com seus acréscimos legais, descontando-se 0 montante pago no periodo,
assim como, eventual certiddo de regularidade serd cancelada, nos termos do art. 14, caput e
paragrafo Unico, do PL. Ressalta-se, ainda, que qualquer alegacdo que ndo constitua nulidade
ser4 considerada litigancia de mé-fé, a haver respectiva punicdo para tanto.??® Elogia-se tal
dispositivo, pois ante a auséncia de sanc¢do, poderia o contribuinte ou até o ente fazendario
dissimular determinadas situac6es a fim de ndo cumprir integralmente o acordo.

Existe, também, a figura da revisdo, com efeitos ex nunc, mas apenas pode ocorrer nas
hipdteses estabelecidas no texto legal (lei ou ato normativo declarados inconstitucionais pelo
STF) ou utilizacdo ou interpretacdo da lei ou ato normativo contrario a jurisprudéncia
definitiva dos tribunais superiores e do STF, assim poderd ser realizada pela autoridade
competente, conforme orientacdo da CGTC, desde que haja anterior notificacdo ao sujeito
passivo se manifestar dentro de 15 dias, **° (art. 12°, § 6, PL). O legislador atribuiu tal efeito
com o objetivo de garantir a transacdo quando finalizada, o0 mesmo tratamento das decisdes

judiciais transitadas em julgado, pois até nessas decisdes é permitida a flexibilizag&o. %’

3.3.5 Considerac0es positivas e negativas acerca do projeto de lei

O referido PL demonstra-se como um avanco para as relagdes tributarias, mas algumas
externalidades podem ser prejudiciais. A primeira critica consiste no excesso de
discricionariedade atribuida a Camara de Conciliacéo, assim, cabendo a ultima palavra sobre
o interesse da Fazenda na realizacdo da transacdo, bem como quanto & escolha dos parametros

em que sera realizada. Tal discricionariedade poderia violar o principio da igualdade, pois ndo

223 Art. 12,1, 11 e 111, PL n° 5082/09.

224 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.237.

225 Art. 129, § 3, PL n° 5082/09.

226 Observando-se que nas trés hip6teses aqui citadas, quais sejam, nulidade, revisdo e revogagao, existe a
garantia ao contraditdrio e ampla defesa do sujeito passivo.

2T OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.241
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existe garantia quanto a aplicacdo de solucbGes equivalentes aos contribuintes que se
encontrem em mesma situacéo.”*®

Nesse sentido, Phelippe Toledo afirma — e ¢ integralmente acertado esse entendimento
— que o referido projeto de lei outorga grande margem de poder para Camara Geral de
Transacdo e Conciliagéo da Fazenda Nacional (CGTC), de modo a ser essencial a criacdo de
um o6rgdo de supervisdo da atividade da CGTC, inclusive com poderes para julgar possiveis
recursos dos sujeitos passivos. Ademais, afirma que, ao levar em consideracdo que tal 6rgao é
composto basicamente por Procuradores da Fazenda Nacional e Auditores da Receita Federal,
ndo h& efetiva garantia de imparcialidade e independéncia funcional de seus membros,
portanto sugere que o PL estabeleca eleicio para presidéncia de tal 6rgéo entre seus pares. °

Outra critica € levantada em relacdo a burocratizacdo presente na necessidade de
apresentar varios documentos por parte do sujeito passivo para propor a transacéo, inclusive
de informacdes que sdo dispensaveis para 0 auxilio do instituto, como a necessidade de
apresentar possiveis consultas formuladas anteriormente & administracdo tributaria.?*® Tal
excesso poderia desestimular a participacdo dos contribuintes, o que faz afirmar que deve
haver modificacdo em tal previsdo a fim de exigir apenas 0s elementos essenciais ao objeto da
transacéo.

Ademais, afirma-se que o cumprimento das obriga¢Oes pactuadas na transacao
constitui ato juridico.** Entretanto, conforme exposto anteriormente, defende-se a natureza de
contrato administrativo, principalmente em virtude da bilateralidade em sua formagao.?*

Por outro lado, tal projeto surge como essencial para mudanca de paradigmas na
relacdo Estado-contribuinte. Ademais, as medidas contidas nesse texto legal objetivam
aumentar a eficacia do sistema arrecadatorio nacional e buscam, também, eliminar as

despesas do processo judicial, sendo, imprescindivel & garantia do interesse ptblico. 2

228 MORAIS, Carlos Yuri Arajo. Transacdo e arbitragem em matéria tributaria: a experiéncia estrangeira e sua
aplicabilidade ao direito brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco
Branco (Orgs.). Transacéo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da
Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 499.

22 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributéaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015.p.242-245.

%0 FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transagdo em matéria tributaria. 2018. 133 f. Dissertagdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Pontificia Universidade Cat6lica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018.p. 117/118. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21753/2/Beatriz%20Biaggi%20Ferraz.pdf. Acesso em: 21 jun. 2019.

2L Art. 23, § 3°,1, PL n° 5082/09.

232 \/er topico 2.2.2.

23 FILHO, Luiz Dias Martins; ADAMS, Luis Inacio Lucena. A transagio no Cédigo Tributario Nacional (CTN)
e as novas propostas normativas de lei autorizadora In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes,
GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao
jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 37-38.
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Ressalta-se a importancia do PL para a concretizagdo da transagédo em ambito federal,
porquanto o proprio CTN estabelece a necessidade de lei autorizadora que regulamente o
instituto, sendo um texto normativo amplo que abarca suas modalidades, prazos e
procedimentos, dentre outras questdes. Resta essencial, também, a existéncia de Lei
Complementar (LC), pois o descumprimento das obrigagdes constitui causa de interrupgédo da
prescricéo, tendo em conta que nos termos do Art. 146, 111, b, CF deve haver previséo por LC.
234

Portanto, tal projeto ndo fere o principio da legalidade, pelo contrario, é fundamentado
na dignidade da pessoa humana e no pressuposto de que o consenso legitima a tributacdo e a
lei de transacdo, mesmo com imperfeicdes, inverte a l6gica de Thomas Hobbes de que é da
autoridade que decorre a lei. Porém, em virtude das mudancas na realidade atual, necessita-se
de consenso,”® observando que para legitimar o Estado Democratico de Direito é essencial
modificar a cultura enraizada quanto a existéncia de um poder absoluto, porquanto a
participacao assegura uma resolugdo pautada no equilibrio e justica.

Notdrio também é o art. 24°, § 3°, PL o qual dispde sobre plataforma de publicacéo
desses acordos, que serdo divulgados na rede mundial de computadores,® ao assegurar a
facilitacdo de acesso em qualquer data e horario. Entretanto, sugere-se que ndo apenas as
ementas dos termos, mas que os termos sejam integralmente divulgados, a fim de assegurar a
possibilidade de conhecimento por parte da populacdo das solucbes aplicadas, com a
finalidade de garantir a fiscalizacdo e consequente exigéncia de vinculacdo em casos

semelhantes, assim como ocorre nos processos judiciais, em relacdo aos precedentes.

24 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019.

25 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacao Tributaria introducéo a justica fiscal consensual. 2.
ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 155.

23 Art. 249, 8§ 3°, PL.
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4 TRANSACAO TRIBUTARIA NA SEARA FEDERAL A LUZ DO ORDENAMENTO
JURIDICO BRASILEIRO

Ap0s a andlise da transacdo em matéria tributaria, sua natureza juridica, os elementos
essenciais a sua constituicdo, sua compatibilidade com os principios de Direito Publico
(Capitulo 2), bem como seus aspectos juridicos, e superada as criticas acerca da
impossibilidade de aplicacdo desse instrumento em ramo do Direito Tributario (Capitulo 3),
resta essencial, apos verificacdo de legislacbes de Estados e Municipios regulamentando a
transacdo tributaria e do Projeto de Lei Geral de Transagcdo em matéria tributaria (PL n°
5.082/2009), um estudo sobre sua possibilidade em ambito federal.

4.1 A RESSIGNIFICACAO DO PRINCIPIO DO ACESSO A JUSTICA E SUA RELACAO
COM A ADMINISTRACAO PUBLICA

Imprescindivel analisar a concepg¢do de acesso a justica e sua ligacdo com atuacao da
Administracdo Publica. Para tanto, cumpre inicialmente abordar o conflito existente na
sociedade civil. O conflito é inerente a condicdo de vida em sociedade, consiste na
consequéncia de percepcdes e posicionamentos diferentes em relacdo a condutas e fatos, as
quais englobam expectativas, concepcdes e interesses comuns.”®’

Segundo André Gomma, nem sempre o conflito caracteriza-se como negativo, na
medida em que o analisa como um fendémeno natural da condigdo humana. Em seguida,
aborda os processos destrutivos e construtivos do conflito. O primeiro resulta da
competitividade e do errbneo entendimento de que o0s interesses das partes nao podem
coexistir, enquanto o segundo influencia as partes a buscarem formas criativas de resolucao
dos conflitos, estimulando que, por um procedimento participativo, solucionem as disputas.
238

Ora, se dos conflitos podem surgir resolucGes positivas ou negativas, deve-se aplicar o
meio mais adequado de resolucdo para satisfazer os interesses de ambas as partes, estando,
portanto, intimamente relacionado ao conceito de acesso a justica.

Segundo Mauro Cappelletti 0 conceito de acesso a justica € de dificil definicdo e

sofreu diversas modificagdes ao longo do tempo, definindo-o como “requisito fundamental - o

27 \VASCONCELOQS, Carlos Eduardo de. Mediag&o de Conflitos e Praticas Restaurativas. S&o Paulo: Editora
Método, 2008. p. 19.

28 AZEVEDO, Andre Gomma de et al (Org.). Manual de Mediag&o Judicial. Brasilia: Conselho Nacional de
JustiCa, 2016. p. 49-51 e 55-56.
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mais basico dos direitos humanos- de um sistema juridico moderno e igualitario que pretenda
garantir, e no apenas proclamar os direitos de todos.”?*

Em virtude das diversas barreiras que prejudicam a efetividade do acesso ao judiciario,
como 0s custos e o elevado tempo para a resolucdo definitiva de demandas, surgiram ao longo
do tempo algumas solugdes para o acesso. A primeira “onda” consistiu na assisténcia
judiciaria, a segunda estava relacionada a necessidade de reformas para assegurar
representacdo juridica para os interesses difusos, como protecdo ao consumidor. 2*°

Aqui se trata especificamente da terceira “onda” de reforma, a qual nao exclui as
primeiras, mas consiste num conceito amplo de acesso, 0 que engloba a advocacia judicial,
extrajudicial, assim como os diversos instrumentos e procedimentos utilizados para processar
ou prevenir os conflitos. A representacdo judicial, apesar de suas virtudes, ndo se mostrou
como suficiente para resolver todos os problemas, principalmente os novos direitos, que
exigem procedimentos novos, surgindo a necessidade de uma reforma desse sistema.
Cappelletti afirma, ainda, que algumas causas, por sua natureza, necessitam de resolucao
rapida, enguanto outras podem exigir longos julgamentos, é necessario verificar o papel e
importancia de diversos fatores e obstaculos, a fim de desenvolver instituicGes efetivas para
enfrenta-los.**

Isso porque, como afirma Cappelleti, é necessario relacionar o processo civil ao tipo
de litigio. Portanto, as formas de resolucdo de conflitos alternativas a jurisdicdo sdo essenciais
para garantir esse acesso em sentido amplo. Esse conceito ultrapassa o acesso ao Poder
Judiciario, consiste em garantir a justica e nem sempre esse 6rgdo serad o mais apropriado para
isso, apesar de ser essencial para resolver iniameros conflitos que acometem a sociedade.

Guilherme Marinoni expde dois problemas que inviabilizam a efetivacdo do acesso a
justica. O primeiro se caracteriza pelo custo do processo, ou seja, as custas judiciais, as
despesas com advogados e producdo de provas causam um impacto negativo. O segundo
consiste na demora processual, o qual influencia diretamente na prestacdo do direito material,
como também na efetividade de direitos fundamentais.?*?

Em relagdo as custas do processo, entende-se que a transa¢do seria um meio menos

custoso tanto para o Estado, na medida em que a manutencdo dos processos gera muitos

2% CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso & justica. PORTo Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998. p. 3-5 Disponivel em: https://www.passeidireto.com/arquivo/2207246/acesso-a-justica-mauro-cappelletti-
pdf. Acesso em: 15 ago. 2019.

0 |hidem. p. 12.

1 |bidem. p. 26-27.

22 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo Curso de Processo
Civil - Volume 1. 3. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 172.
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gastos, quanto para o contribuinte, porquanto sendo um procedimento dotado de celeridade e
que ndo necessita de tanta burocracia, geraria menos custos, inclusive em relagdo a producao
de provas, por exemplo, em virtude da diminui¢do da complexidade do procedimento.

Ja quanto a demora processual, esta influi diretamente no patriménio, principalmente
do autor, que busca o valor patrimonial em juizo. ?** Assim, nas execucdes fiscais, o Estado é
diretamente lesionado pela demora em conseguir arrecadar o valor que Ihe cabe. Por outro
lado, o contribuinte também sofre consequéncias pela morosidade processual, pois pode ter
seu nome inscrito no CADIN, bem como fica inviabilizado de realizar determinadas
operacgdes econdmicas, sendo as empresas diretamente atingidas com a negativacdo da sua
marca, estando impossibilitadas de realizar licitagdes com o Poder Publico, por exemplo.
Portanto, para ambas as partes héa interesse na utilizacdo de meio mais célere que o ordinario.

Por outro lado, cumpre ressaltar que existe no Brasil a cultura de judicializacdo dos
conflitos. Tal afirmacdo € corroborada pela quantidade de acfes judiciais em tramite no
Brasil. Segundo o Relatorio de Justica em Numeros 2019, que contém informacgdes de 90
(noventa) 6rgdos do Poder Judiciario, concluiu que ao final de 2018 esse sistema encontrava-
se com um acervo de 78,7 milhGes de processos em tramitacdo. Assim, mesmo tendo
aumentado o nimero de processos baixados, sendo resolvidos 13,7% a mais de processos do
que a demanda de casos novos, tendo em conta que no ano de 2018, ingressaram nesse 6rgao
28,1 milhdes de processos e foram baixados 31,9 milhdes, ainda verifica-se uma taxa de
congestionamento de 71,2%. 2

A maioria dos processos pendentes que se encontram no Poder Judiciario estdo na fase
de execucdo, 0 que representa 54,2% desse acervo, € mais da metade dos feitos executivos é
constituida por execucBes fiscais- compondo 73% dos processos de execugdo e
aproximadamente 39% dos processos pendentes desse sistema,?*® a demonstrar que, além de

246

ser o0 proprio setor publico um dos maiores litigantes da Justica,”™ ele € parte nos processos

2 MARINONI, Luiz Guilherme; ARENHART, Sérgio Cruz; MITIDIERO, Daniel. Novo Curso de Processo
Civil - Volume 1. 3. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2017. p. 173-175

244 CNJ. Justica em Nameros 2019. Brasilia: CNJ, 2019. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2019/08/4668014df24cf825e7187383564e71a3.pdf. Acesso em:
16 ago. 2019.

245 CNJ. Justica em Nameros 2019. Brasilia: CNJ, 2019. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2019/08/4668014df24cf825e7187383564e71a3.pdf. Acesso em:
16 ago. 2019.

246 segundo noticia do CNJ, a partir de anélise de pesquisa do CNJ sobre os 100 Maiores Litigantes através
dados obtidos em 2011: “Os setores publicos da esfera federal e dos estados foram responsaveis por 39,26% dos
processos que chegaram a Justica de primeiro grau e aos Juizados Especiais entre janeiro e outubro do ano
passado.” (CNJ. Orgéos federais e estaduais lideram 100 maiores litigantes da Justiga. 2012. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/59351-orgaos-federais-e-estaduais-lideram-100-maiores-litigantes-da-justica.
Acesso em: 26 ago. 2019).
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que se encontram com maior taxa de congestionamento (90%), quais sejam, as execucoes
fiscais.

Nesse sentido, Andressa Cupertino afirma, a partir de analise do CNJ sobre o
assoberbamento do Poder Judiciario, que o estimulo a consensualidade também é essencial
para contencdo da litigiosidade, na medida em que ainda que haja investimento no
aparelhamento da justica, o nimero de demandas continua crescendo, consequentemente, o
estoque de processos anual continuara aumentando.?*’

Assim, a fim de demonstrar uma nova forma de acesso a justica que ndo constitua em
si na utilizacdo das varas e tribunais, e que garantam a celeridade processual, funcionalidade e
economicidade, bem como a contencdo de litigiosidade, surgem os meios alternativos de
resolucdo de conflitos, entre eles a transacdo tributaria, amplamente discutida no presente
trabalho, pois nota-se que o acesso a justica ndo significa encerrar o conflito, e sim a
satisfacdo de ambas as partes, a partir do carater construtivo de conflito. Devendo o Estado
garantir outras formas de acesso a justica, tendo em conta que como afirma Capelletti o

acesso & justica é utilizado para determinar as finalidades bésicas do sistema juridico.?*®

4.2 FAZENDA NACIONAL EM JUIZO E A NECESSIDADE DE ALTERACAO NA
COBRANCA DO CREDITO TRIBUTARIO

Quanto a aplicacdo da transacdo em matéria tributaria na seara federal, possui papel
fundamental a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), tendo em conta sua
competéncia para inscrever e cobrar os débitos referentes a divida ativa fiscal.

Neste primeiro momento, serdo expostas as especificidades acerca desse Orgao
essencial a garantia da justica, relacionando sua atua¢do com as novas prerrogativas
estabelecidas pelo Cdédigo de Processo Civil (CPC) de 2015. Em seguida, serdo analisados 0s
negécios juridicos processuais ja aplicados no ambito da PGFN, como pressuposto inicial
para possivel utilizacdo da transacao pela Unido, na medida em que esses se constituem como
acordos, apesar de presente a diferenciacdo entre os negocios juridicos processuais e a

transacéo.

T CASTRO, Andressa Oliveira Cupertino de. AUTOCOMPOSICAO EM PROCESSOS ENVOLVENDO A
FAZENDA PUBLICA: possibilidades, fundamentos e limites. 2018. 114 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de
Direito, Universidade Federal do Espirito Santo, Vitoria, 2018. p. 23. Disponivel em:
http://repositorio.ufes.br/handle/10/10410. Acesso em: 12 ago. 2019.

248 CAPPELLETTI, Mauro; GARTH, Bryant. Acesso a justica. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor,
1998. Disponivel em: https://www.passeidireto.com/arquivo/2207246/acesso-a-justica-mauro-cappelletti-pdf.
Acesso em: 15 ago. 2019. p. 3.
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Isto posto, todos os aspectos juridicos verificados ao longo do presente trabalho
servirdo de base para justificar a viabilidade da transacdo tributaria como instrumento de

resolucéo de conflitos no ambito da Fazenda Nacional.

4.2.1 Conceito de Fazenda Publica e representacgdo judicial da Fazenda Nacional

Inicialmente, importa delimitar o conceito de Fazenda Publica, como sendo as pessoas
juridicas de direito pablico que figuram em acGes judiciais, mesmo que nao trate apenas de
mateéria fiscal, que engloba a Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios e suas respectivas
autarquias e fundacdes publicas, integrando ainda esse conceito as agéncias executivas ou
reguladoras, por ostentarem o matiz de autarquias especiais. Ja a Fazenda Publica representa-
se judicialmente pela Advocacia Pablica. 2

A Advocacia Publica, por sua vez, é composta pela Advocacia Geral da Unido, pelas
Procuradorias dos Estados, Municipios e Distrito Federal, sendo de competéncia dos referidos
Orgdos a representacdo judicial dos entes publicos, bem como as atividades de assessoramento
e consultoria juridica, com funcdo essencial no controle interno da legalidade de atos
administrativos. 2*°

No presente trabalho importa analisar a representagdo da Fazenda Nacional no que
toca as dividas fiscais, sendo representada em juizo pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN). A referida é um dos 6rgaos que compdem a Advocacia-Geral da Unido, e

possui sua base juridica na Constituicdo Federal, ***

na Lei Organica da Advocacia-Geral da
Unido —~AGU- (LC n° 73, de 10 de fevereiro de 1993), Regimento Interno da Procuradoria
Geral da Fazenda Nacional — composto pela PORTARIA MF 36/2014 e PORTARIA MF
474/2016 — e do Decreto-lei n® 147, de 3 de fevereiro de 1967 (lei organica da PGFN).

Nos termos do art. 201 do CTN, ocorre o cadastro em divida ativa quando um débito
ndo é quitado apds escoado o prazo fixado pela lei ou decisdo administrativa ou judicial,

sendo esse controle efetivado pela reparticdo administrativa competente. 2°? Ressalta-se que o

%9 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 4.
0 RODRIGUES, Marco Antonio. A Fazenda Publica no Processo Civil. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 31.

21 ART. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de 6rgéo vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo. § 3° - Na execucdo da divida ativa de natureza tributaria, a representagdo da Unido cabe &
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei. (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Brasilia, 1998. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 07 set. 2019.)

%2 BRASIL. Cédigo Tributario Nacional. Brasilia, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm. Acesso em: 07 set. 2019.
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crédito tributario engloba o valor principal, bem como seus respectivos acessorios, como a
multa. Tal Certiddo de Divida Ativa (CDA) pode culminar na agdo de execucéo fiscal, posto
que constitui-se como titulo executivo extrajudicial. Ressalta-se que a Lei 6830/80 regula a
cobranca em ambito judicial da divida ativa dos entes federativos. 2>
Nesse sentido, ultrapassada a fase administrativa e iniciada a cobranga judicial, a

PGFN representara a Unido na execucdo da divida ativa de carater tributario e nas demais
causas de natureza fiscal, dispondo de atribuicdo tanto para inscrever os créditos tributarios
em divida ativa, como para promover a execucdo de tais créditos, com competéncia para
cobrar os créditos por ela inscritos.”* Nos termos do art. 12, V, paragrafo Gnico da LC
73/1993 sdo causas de natureza fiscal:

| - tributos de competéncia da Unido, inclusive infracBes a legislacdo tributéria;

Il - empréstimos compulsoérios;

I11 - apreensdo de mercadorias, nacionais ou estrangeiras;

IV - decisdes de érgdos do contencioso administrativo fiscal;

V - beneficios e isen¢des fiscais;

VI - créditos e estimulos fiscais a exporta¢éo;

VII - responsabilidade tributaria de transportadores e agentes maritimos;
VIII - incidentes processuais suscitados em ages de natureza fiscal.>>®

2% tendo em vista a regra do art. 184, CPC, o

Segundo Marco Antonio Rodrigues,
membro da advocacia pablica sera civil e regressivamente responsavel quando agir com dolo
ou fraude no exercicio de suas fun¢des, assegurando-se uma atuacdo mais efetiva no controle
interno da legalidade da atuacdo do Estado, diferentemente do que ocorre com a
responsabilizacdo dos servidores publicos em geral, que também respondem se comprovada a
culpa, nos termos do art. 37, § 6°, CF.

Nesse viés, Leonardo Carneiro afirma que, apesar de presente divergéncia doutrinaria,
as prerrogativas processuais nao consistem em meros privilégios sem justificativa, e sim de
prerrogativas, em nome da defesa do interesse pablico.?’

Diante disso, a responsabilizacdo diferenciada em relacdo aos demais servidores
publicos demonstra a finalidade do legislador em ndo limitar o exercicio dos advogados

publicos. Por conseguinte, tendo em conta que a responsabilizacdo desses membros nos

23 BRASIL. Dispde sobre a cobranca judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica, e da outras providéncias. Lei
no 6.830, de 22 de Setembro de 1980. Brasilia, Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L6830.htm. Acesso em: 10 ago. 2019.

2% CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 9
%5 BRASIL. Lei Complementar n° 73, de 10 de Fevereiro de 1993. Brasilia, Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/LCP/Lcp73.htm. Acesso em: 10 ago. 2019.

% RODRIGUES, Marco Antonio. A Fazenda Publica no Processo Civil. Sao Paulo: Atlas, 2016. p. 31

%7 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 28.
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processos judiciais se limita ao exercicio com dolo ou fraude, ndo resta razoavel que, quando
aplicados outros métodos de resolucéo, haja diferenciagdo de tratamento.

Ademais, a reducdo da possibilidade de responsabilizacdo dos seus membros assegura
uma atuacdo mais ampla, e, consequentemente, influencia diretamente na oportunidade de
utilizacdo de outros meios de resolucdo de conflitos por parte desses membros da advocacia.
Salienta-se que o proprio Projeto de Lei 5.082/2009 disp8e que 0os membros que atuarem na
transacgdo: “serdo responsabilizados criminal ou administrativamente apenas nos casos de dolo
ou fraude, comprovado mediante processo administrativo disciplinar ou acdo penal”.?*®

Contudo, essa responsabilizacdo deve ser pautada nos principios de Direito Publico, a
exemplo da razoabilidade. Dessa maneira, a conduta de transacionar, ainda que busque o
interesse publico, deve ser adequada e necessaria e respeitar os valores sociais.

De outro turno, vez que a transacdo culmina em certo limite de discricionariedade e
que a responsabilizagcdo excessivamente limitada poderia implicar em condutas inidoneas,
ressalta-se que caso a atuacdo, ainda que culposa do Procurador da Fazenda, enquanto agente
publico, incorra nas hipoteses de atos de improbidade administrativa, deve por esta responder.
Por exemplo, se, por culpa, der causa ao prejuizo para o Estado, deve ficar obrigado a
indeniza-lo, nos termos do art. 5° da Lei de Improbidade Administrativa®®, a qual deve ser
respeitada na transacao.

Por isso, essencial que o Poder Legislativo confira maior atencdo a matéria de
responsabilizacdo dos agentes competentes para transacionar, de modo que sejam
normatizadas tais premissas, a fim de evitar o desestimulo da utilizacdo desse método pelos

referidos procuradores, e, a0 mesmo tempo, inviabilizar condutas arbitrarias dos mesmaos.

4.2.2 A atuacdo fazendaria e as modificacdes do Cadigo de Processo Civil de 2015

Inicialmente, de se ressaltar que as formas de resolugdo de conflitos podem variar de
acordo com a sociedade, em algumas existe o uso exacerbado do Poder Judiciario. Entretanto,
nem sempre ele serd 0 mais adequado para resolver os conflitos de forma justa, na medida em

que existe uma quantidade de processos pendentes de resolucdo, o que inviabiliza que seja

258 Nesse capitulo, quando citados os dispositivos do referido projeto de lei, relaciona-se ao Projeto de Lei
5.082/2009, cuja referéncia é: BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 5.082/2009. Dispde sobre
transacao tributaria, nas hipoteses que especifica, altera a legislacéo tributéria e da outras providéncias.
Disponivel em
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7C916A04753235910AF8AES5EQ
51CFBC.proposicoesWebExternol?codteor=648733&filename=PL+5082/2009. Acesso em: 21 jun. 20109.

29 BRASIL. Lei N° 8.429, de 2 de Junho de 1992. Rio de Janeiro, 02 jun. 1992. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm. Acesso em: 10 ago. 2019.


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7C916A04753235910AF8AE55E051CFBC.proposicoesWebExterno1?codteor=648733&filename=PL+5082/2009
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=7C916A04753235910AF8AE55E051CFBC.proposicoesWebExterno1?codteor=648733&filename=PL+5082/2009
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prolatada uma decisdo célere. Além disso, h& casos em que o 6rgdo jurisdicional ndo possui
conhecimento suficiente para resolver a demanda, o que dificulta a pacificacdo. **°

Assim, observa-se, a partir de diversas pesquisas, bem como o estudo anteriormente
apontado realizado pelo CNJ, que as execucdes fiscais ajuizadas pela PGFN ndo cumprem
efetivamente sua finalidade, qual seja, a arrecadacdo dos créditos tributarios, tendo em conta
que, em alguns casos, ndo ha um retorno econémico, porquanto gasta-se mais com 0

261 ohservando-se,

ajuizamento e cobranca do crédito do que o proprio valor arrecadado,
assim, que o Poder Judiciario ja possui muitas atribui¢6es, sendo desnecessario que algumas
demandas sejam resolvidas por esse 6rgdo, como débitos da Unido de pequeno valor. Assim,
mesmo que existam politicas da PGFN merecedoras de elogios, como a Portaria MF
75/2012,%2 que estabeleceu limite minimo do valor consolidado do débito em R$ 20.000,00
(vinte mil reais) para o ajuizamento de execucgoes fiscais, restam essenciais outras técnicas de
cobranca.

A adogdo desses meios alternativos ndo implica na eliminacdo da cobranca
jurisdicional, mas na possibilidade de aplicacdo de outros instrumentos. Tal ideal é

estabelecida tanto na CF/88%%

, a partir do direito do acesso a justica, como no CPC de 2015.
Aqui importa ressaltar que é mais correta a utilizacdo do termo meio adequado de
solugdo de conflitos. Em verdade, André Gomma explanou que a conhecida ‘Resolugdo
Apropriada de Disputas’ (ou RADs) engloba diversos instrumentos capazes de resolver os
litigios. Esses meios apresentam um acordo, com fundamento nas especificidades de cada
caso, consiste em op¢Oes para alcancar um consenso, um entendimento provisorio, a paz ou
uma negociacdo, a depender da finalidade do instrumento de solucdo de conflito.
Inicialmente, era conhecido como ‘Resolugdo Alternativa de Disputas’ (RAD’s). Segue
afirmando que o sistema publico de resolucdo de conflitos, o qual engloba o Poder Judiciario,

bem como outros 6rgdos de prevencdo e resolucdo, é formado, atualmente, por diversos

20 RODRIGUES, Marco Antonio. A Fazenda Publica no Processo Civil. Sao Paulo: Atlas, 2016.p. 364

261 Segundo a pesquisa anteriormente citada do IPEA é economicamente justificavel promover executivo fiscal, a
partir de R$ 21.731,45, sendo improvavel que a Unido receba um valor igual ou superior ao custo do
processamento judicial. (CUNHA, Alexandre dos Santos; PESSOA, Olivia Alves Gomes; KLIN, Isabela do
Valle. Custo e tempo do processo de execuc¢ao fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda
Nacional. Brasilia: Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, 2011. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/poRTal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230 notatecnicadiestl.pdf. Acesso em: 11
ago. 2019.)

262 BRASIL. Portaria MF n° 75, de 22 de Margo de 2012. Brasilia, 2012. Disponivel em:
http://fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/poRTarias-ministeriais/2012/poRTaria75.
Acesso em: 12 ago. 2019.

263 Quando estabelece em seu preambulo que o Estado Democrético deve buscar a solugo pacifica de
controvérsias, bem como quando pugna em seu Art. 37 pela eficiéncia da Administragéo Publica.
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instrumentos ou processos distintos, como a conciliagdo, formando um sistema
pluriprocessual. 2%*

Ademais, os meios de resolucdo de disputas sdo adequados, mas também
caracterizam-se como integrados. Assim, a mediacéo pode ser considerada o instrumento mais
adequado, mas ndo sendo realizada a autocomposicdo, pode-se tentar a resolucdo pela
jurisdicio do Estado.?®®> Demonstra, assim, um sistema amplo e interligado, ou seja, um
sistema plurilateral, e a falha de resolucdo por um meio ndo implica na impossibilidade de
utilizacdo de outros métodos posteriormente, desde que também sejam adequados ao litigio.

Assim, outra justificativa para utilizacdo do termo adequado consiste no fato de que
ocorrera uma integracdo entre os meios adjudicatorios e consensuais de solucdo de conflitos.
Consequentemente, ndo se deve denominar os instrumentos de resolugdo e suas alternativas,
pois necessario observar sempre o método mais adequado para cada caso.?®®

Os meios alternativos podem implicar no ideal de substituicdo dos meios ordinarios ou
na afirmacdo de que determinado meio é mais correto do que outro. Entretanto, o conceito de
‘Resolu¢ao Apropriada de Disputas’ implica no fato de que nenhum tipo de resolucao de
controvérsia € perfeito para todas as hipéteses, pois cada conflito possui suas caracteristicas
préprias, como o sigilo, a celeridade e a complexidade do caso, por exemplo.

Imprescindivel, portanto, que seja realizada uma analise da subjetividade de cada
conflito. Por conseguinte, a partir do estudo de cada litigio, verifica-se a potencialidade dos
métodos, a fim de buscar a melhor solucéo, porquanto ndo cumpre mais a finalidade de justica
apenas o julgamento, 0 acesso a justica objetiva efetivamente a pacificacéo.

Ademais, o CPC trouxe uma nova dindmica processual, atribuindo importancia aos
meios consensuais de resolucdo de demandas, conforme se infere do disposto no art. 3°, § 2°:
“O Estado promoverd, sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos”. Ainda no
art. 3°,8 3° dispbe acerca da obrigacdo dos juizes, advogados, defensores publicos e membros
do ministério publico promoverem a conciliagdo, mediacdo e outros instrumentos de solucéo
consensual de conflitos.®®” A partir de tal dispositivo, observam-se duas conclusdes: a

primeira consiste num rol exemplificativo dos meios alternativos, na medida em que utiliza a

264 AZEVEDO, Andre Gomma de et al (Org.). Manual de Mediag&o Judicial. Brasilia: Conselho Nacional de
Justi¢a, 2016. p. 17

25 CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 681
2% |ESSA NETO, Jo#o Luiz. O NOVO CPC ADOTOU O MODELO MULTIPORTAS!!! E

AGORAZ?! Revista dos Tribunais Online, Brasil, v. 244, n. 2015, p.427-411, 2015. p.3 Disponivel em:;
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4557178/mod_resource/content/0/0%20novo%20CPC%20adotou%200
%20sistema%20multipoRTas%20-%20Jo%C3%A30%20Lessa.pdf. Acesso em: 13 ago. 2019.

%7 BRASIL. Codigo de Processo Civil. Brasilia, 2015. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm. Acesso em: 08 set. 2019.
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expressdo “outros métodos de solugdo consensual de conflitos”, sendo portanto possivel a
aplicacdo da transacdo e de outros meios, a depender das especificidades de cada caso. A
segunda percepcao, consiste no fato de que os aplicadores do direito devem prezar pela
resolucdo de conflitos por outros meios que ndo apenas o jurisdicional, inclusive durante o
processo judicial, e aqui mais especificamente das execucdes fiscais, cabe aos procuradores
da fazenda nacional analisar quando sera mais célere e eficiente buscar pela negociacdo entre
as partes. Assim, mesmo durante 0 processo executivo deve-se primar pela resolugédo
consensual.”®®

Observa-se, assim, que 0 novo codigo passou a adotar o sistema multiportas, que
surgiu em 1976. Portanto, a institucionalizacdo desses métodos ndo é nova. Essa teoria
implica na possibilidade de escolha do melhor instrumento, consistindo num meio de
resolucdo de conflitos, no qual, a partir do diagnéstico de cada caso apresentado pelas partes,
ha o direcionamento a uma “porta” que seria mais apropriada a causa. Ressalta-se que essas
técnicas convivem harmoniosamente com o sistema de Justica.?®®

Além disso, a Resolugdo n © 125 do CNJ estabelece em seu art.1 °, paragrafo Gnico que
0s Orgdos jurisdicionais devem oferecer outros instrumentos de solucdo de conflitos,
principalmente os meios consensuais, como a mediagéo e a conciliag&o.?”

E uma modificagio na formulacio que demanda uma alteracdo na estrutura funcional
das instituicdes juridicas, mas pugna essencialmente pela modificacdo cultural e de formacao
dos operadores do direito. Sendo a Fazenda Nacional, e a Procuradoria que a representa,
essenciais a garantia da Justica, também devem utilizar esses mecanismos.

Portanto, observa-se que existem outros métodos de resolucdo de controvérsias, que
ndo apenas o Judiciario, os quais sdo estimulados pelo direito processual. Sendo um novo

modelo adotado pelo direito brasileiro, deve influenciar diretamente nas demandas fiscais,

268 Nesse sentido, Andressa Oliveira afirma que ndo se pode admitir que os advogados pUblicos atuem de forma
a postergar a duragdo do processo, essa é uma postura ultrapassada, que sobrecarrega o 6rgao jurisdicional,
atribuindo morosidade ao processo, assim como altos custos aos cofres publicos. (CASTRO, Andressa Oliveira
Cupertino de. AUTOCOMPOSICAO EM PROCESSOS ENVOLVENDO A FAZENDA PUBLICA:
possibilidades, fundamentos e limites. 2018. 114 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade
Federal do Espirito Santo, Vitéria, 2018. Disponivel em: http://repositorio.ufes.br/handle/10/10410. Acesso em:
12 ago. 2019).

29 SALES, Lilia Maia de Morais; SOUSA, Mariana Almeida de. O sistema de multiplas portas e o judiciario
brasileiro. Direitos Fundamentais & Justica, Porto Alegre, v. 16, n. 5, p.204-220, set. 2011. p.206 e 211.
Disponivel em: http://dfj.emnuvens.com.br/dfj/article/view/360/467. Acesso em: 12 ago. 2019.

2% ART. 1° Fica instituida a Politica Judiciaria Nacional de tratamento dos conflitos de interesses, tendente a
assegurar a todos o direito a solugdo dos conflitos por meios adequados a sua natureza e peculiaridade. Paragrafo
Unico. Aos 6rgdos judiciarios incumbe, além da solucao adjudicada mediante sentenga, oferecer outros
mecanismos de solugdes de controvérsias, em especial os chamados meios consensuais, como a mediagao e a
conciliacdo, bem assim prestar atendimento e orientacdo ao cidaddo. (BRASIL. Resolugdo N° 125, de 29 de
Novembro de 2010. Brasilia, 2010. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=2579.
Acesso em: 12 ago. 2019).
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tendo em conta o assoberbamento da Justica nessa matéria. Ressalta-se que a aplicacdo desses
métodos ndo inviabiliza a prestacdo da justica, pelo contrario, deve ocorrer quando for mais

benéfica a garantia do interesse social, a partir da maior celeridade e participacéo das partes.
4.2.3 Modalidades de negociacao aplicaveis a Fazenda Nacional

Impende demonstrar que o Codigo de Processo Civil (CPC) de 2015 prevé a
possibilidade de celebracdo de negocio juridico processual tipico e atipico. Assim, o
legislador prevé a adequacdo procedimental de acordo com a realidade do direito material.
Consequentemente, o procedimento disposto em lei deve atender as finalidades e a natureza
do direito pleiteado. 2™

Nesse contexto, o art. 190 do novo CPC concedeu as partes igualmente o poder de
regular ou modificar o procedimento, de acordo com as especificidades de cada hipétese.”’?
Em sentido semelhante, deve haver a possibilidade de negécio juridico bilateral, a fim de
assegurar o melhor procedimento ao caso, de acordo com suas especificidades. Assim, em
algumas hipoteses € mais vantajosa a aplicacao da transacao do que outro meio ordinario.

No ambito da PGFN foram editados atos normativos com a finalidade de regulamenté-
lo, como a Portaria PGFN n° 502, de 12 de maio de 2016, a Portaria PGFN n° 985, de 18 de
outubro de 2016, portaria PGFN n° 360, de 13 de junho de 2018 e a Portaria PGFN n° 515, de
20 de agosto de 2018.

Aqui trataremos da Portaria PGFN 742/2018, que estendeu a aplicacdo dos negocios
juridicos processuais no ambito das execuces fiscais, aparecendo como um grande avanco,
mas as portarias anteriores foram essenciais para sua regulamentacdo, pois aumentaram a
autonomia dos advogados publicos, no que tange a dispensa de contestar, por exemplo,?”
permitindo, também, a aplicacdo de negdcios juridicos processuais no ambito dos Juizados
Especiais Federais (JEF),?”* bem como flexibilizando a atuagdo processual, como a

autorizagdo de negociacdo de prazos. 2"

"L CUNHA, Leonardo Carneiro da. A Fazenda Publica em juizo. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. p. 713
272 |hidem

13 Art. 2, 1 a XI, Portaria 502/2016 BRASIL. Portaria N° 502, de 12 de Maio de 2016. Brasilia, 12 maio 2016.
Disponivel em: <http://www.pgfn.fazenda.gov.br/assuntos/legislacao-e-normas/portaria-502-atualizado-em-20-
12-2018.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2019.

27" BRASIL. Portaria n° 985, de 18 de Outubro de 2016. Brasilia, 2016. Disponivel em:
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/assuntos/legislacao-e-normas/PORTARIA%20N0%20985.pdf. Acesso em: 13
ago. 2019.

2" BRASIL. Portaria PGFN N° 515, de 20 de Agosto de 2018. Brasilia, Disponivel em:
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/noticias/arquivos/2018/poRTaria-515-2018-crj-pdf.pdf. Acesso em: 13 ago.
2019.
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A Portaria PGFN 742/2018 possui como intuito o equacionamento de débitos inscritos
em divida ativa da Unido, podendo abordar sobre a calendarizacéo da execucdo fiscal; o plano
de amortizacdo do débito tributario e a aceitacdo, avaliagcdo, substituicdo e liberacdo de
garantias, sendo proibida a reducdo no montante dos créditos inscritos ou que implique
renuncia as garantias e privilégios do crédito tributario®"®

Nos termos do art. 7° da portaria em comento, poderdo ser realizadas reunides para
discutir a proposta do devedor ou contraproposta da PGFN, nas quais poderdo participar o
Procurador-Regional ou o Procurador-Chefe da Divida Ativa e o administrador da empresa,
por exemplo. ?’" Em virtude do principio da cooperacao entre as partes, aparece tal dispositivo
como essencial. Além disso, permite um maior dialogo entre o fisco e 0 sujeito passivo,
assegurando o estreitamento entre esses sujeitos da relacdo. Tal situacdo beneficia, inclusive,
o fisco, que pode ter conhecimento acerca do patrimdnio da empresa.

A regulamentacdo de negocios juridicos processuais pela propria PGFN aparece como
um avango para resolugdo de conflitos no &mbito tributario, observando melhorias inclusive
nas proprias portarias, se comparado o conteddo do ultimo ato normativo em relacdo aos
anteriores. Mas, é necessaria a realizacdo de diversas mudancas para efetivamente permitir a
existéncia da transagdo como uma figura de concessdes matuas, e ndo de mera adesdo do
contribuinte. Assim, as portarias da PGFN surgem como um passo inicial para realizagdo de
outros acordos entre a Fazenda Nacional e os contribuintes, como é o caso da transacdo. A
transacdo constitui uma espécie de negocio juridico, mas para ser utilizada pelos procuradores

da fazenda nacional é necessaria a regulamentacédo por lei autorizadora em ambito federal.

4.3 A VIABILIDADE DA TRANSACAO TRIBUTARIA COMO MEIO DE ADEQUADO
DE RESOLUCAO DE CONFLITOS NO AMBITO DA FAZENDA NACIONAL

O Estado sofreu modificacbes ao longo do tempo, conforme ja demonstrado,
principalmente a partir da introdu¢cdo do Estado Social. Assim, cada vez mais a
contemporaneidade exige um Estado eficiente, pluralista, democratico e infraestrutural,

surgindo um desejo de mudanca no sistema da Administragdo Publica, que deve ocorrer tanto

26 BRASIL. Portaria PGFN n° 742, de 21 de Dezembro de 2018. Brasilia, 2018. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&id Ato=97757. Acesso em: 15
ago. 2019.

27T BRASIL. Portaria PGFN n° 742, de 21 de Dezembro de 2018. Brasilia, 2018. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&id Ato=97757. Acesso em: 15
ago. 2019.
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no ambito da atuacdo “prestacional” como da administragdo “agressiva”, especialmente em
virtude da valorago de interesses piblicos, que muitas vezes s&o contrapostos. 2

Nesse interim, a administracdo puablica prestadora busca a flexibilizacdo no seu
exercicio, permitindo maior participa¢do do administrado, a qual objetiva o convencimento da
sociedade e, consequentemente, sua colaboracdo na garantia dos interesses sociais. 1sso ndo
quer dizer que em algumas hipdteses a imposi¢do ndo € eficaz para que haja o cumprimento
da lei, nesse sentido, Michelle Camini afirma que, salvo exce¢des, 0 ordenamento juridico s6
possui capacidade para ordenar o comportamento dos individuos, pois impde que 0 Seu
descumprimento acarreta san¢&o.?”

Por outro lado, em determinadas situacOes, as formas de atuagdo consensual, como 0s
contratos administrativos, aumentam a eficiéncia do Estado, porquanto necessario em tais
hipdteses a cooperacao do corpo social para ampliar a concretizacdo dos seus interesses.

Sob a mesma perspectiva, analisando o tributo, percebe-se que apenas a imposi¢ao
legal ndo resta suficiente para sustentar um sistema tributario efetivo e funcional, pois ainda
existe a necessidade de sua legitimidade social e sua aceitacdo como desdobramento do
pressuposto da cidadania. Caso contrario podera culminar em resisténcia ao pagamento de
tributos, através de préticas de economia informal, como a transferéncia da atividade para
escapar da incidéncia geogréfica do imposto e a pratica de sonegacéo fiscal. 2%°

Desta feita, por mais que exista lei impondo o pagamento de tributos e que grande
parte do corpo social efetivamente cumpra suas obrigaces enquanto sujeitos passivos, fica
evidente a resisténcia de alguns contribuintes ao pagamento, corrobora para esse
entendimento o valor da Divida Ativa da Unido em 2018 (quase R$ 2,2 trilhes). %

De fato, alguns descumprem suas obrigacdes em virtude de restarem impossibilitados,
ou por diversos motivos, como a crise econdmica ou a faléncia de empresas, por exemplo.
Mas outros se encontram inadimplentes perante o Fisco, pois discordam dos valores cobrados,
bem como por considerarem inconstitucional a lei que instituiu certo tributo.

Por conseguinte, para concretizagdo da cidadania fiscal, diversos requisitos, e ndo
apenas a lei, devem ser destacados, como aproximar a relagdo entre a Fazenda e o

contribuinte, que se fundamente na administracdo publica consensual, mais especificamente

28 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 250.
" MICKELBERG, Michelle Camini. Transacio em matéria tributaria: fundamentos para uma
regulamentacdo em ambito federal. 2018. 201 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Pontificia
Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2018. p. 149. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/handle/handle/21691. Acesso em: 15 jul. 2019.

280 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.38

%81 Conforme demonstrado em tépico 3.2.1.
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no tocante a tributacdo participativa. Estabelece-se uma fase no Direito Tributario que
engloba esse ideal, a qual se encaminha para uma maior relacdo dos cidaddos no governo,
inclusive no processo de positivagdo do direito. 2%

Tal entendimento implica em novas relacdes entre a Fazenda e o contribuinte e se
relaciona com a prerrogativa de administracdo publica consensual na busca pela maior
eficiéncia, inclusive no que tange a gestdo dos tributos. Observa-se que a lei traz a validade
para o sistema tributario, entretanto, a aceitacdo da arrecadacdo se demonstra essencial para
garantia de sua efetividade.

Importante repisar a ressignificagdo do principio do acesso a justica, a partir de
terceira onda conceituada por Mauro Cappelletti, a qual propGe a utilizacdo de outros métodos
de resolucdo ao ordinario.

Ressalta-se que esses instrumentos ndo aparecem com o intuito de substituir a
Jurisdicdo, e sim como forma de auxilia-la em sua funcéo essencial, qual seja, promocao do
acesso a justica. Tal garantia é efetivada partir de um sistema multiportas, que propaga que
todos o0s instrumentos sdo dotados de vantagens e desvantagens, e a depender das
particularidades de cada caso sera mais adequado determinado instrumento, qual seja, aquele
que ira alcancar a melhor solucéo.

Repise-se, nesse momento, a importancia da transacdo tributaria como mecanismo
adequado de resolucdo de conflitos, em que os sujeitos cedem as suas posic¢des iniciais, a fim
de garantir, ainda que relativamente, suas pretensoes.

O art. 171 do CTN estabelece que os entes federativos podem criar leis disciplinadoras
da transacdo no seu espaco territorial, mas ainda ndo existe tal legislacdo em ambito federal,
apesar de ja presente regulamentacdo de tal instituto em alguns Estados e Municipios.

Outrossim, defende-se sua natureza de contrato administrativo, tendo em conta que a
transacdo implica em concessdo, busca-se uma maior abertura nos acordos que nao seria
possivel no ambito dos atos administrativos, vez que 0s contratos implicam em maior
discricionariedade, sendo esse justamente seu intuito, ou seja, busca-se uma chance da parte
se comunicar diretamente com o fisco, e ndo apenas através de peticdo de seu advogado,
objetivando uma constru¢cdo de solucdo a partir do consenso, e ndo meramente uma

imposicdo, pois nem sempre 0 método tradicional assegura efetivamente a justica.

%82 DACOMO, Natalia de Nardi. Direito tributario participativo: transacdo e arbitragem administrativas da
obrigacdo tributaria. 2008. 307 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade Catdlica de Sao
Paulo, Séo Paulo, 2008. p. 19. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/8153/1/Natalia%20De%20Nardi%20Dacomo.pdf. Acesso em: 20 ago.
2019.
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Em que pese o nosso entendimento acerca da viabilidade, existem posicionamentos
contrérios & aplicacdo de transagdo do crédito tributario. Superados os possiveis conflitos?®®
importante analisar-se algumas problematicas na seara das execucoes fiscais federais.

Neste ambito impende ressaltar, ainda, que diversas execugdes fiscais geram mais
custos do que se busca ou consegue arrecadar. Tal afirmacdo é confirmada a partir de alguns
dados. Primeiramente, cumpre verificar que o custo médio de uma execucao fiscal promovida
pela PGFN, exceto nos casos de embargos e recursos é de R$5.260,34 (cinco mil duzentos e

sessenta reais e trinta e quatro centavos),?®*

movimentando a jurisdicdo estatal, utilizando
inimeros funcionarios, como servidores, procuradores, juizes e contadores.

Nesse sentido, vislumbra-se uma situacdo caotica quanto a morosidade. Destaca-se
pesquisa realizada pelo IPEA, a qual concluiu que o tempo médio de tramitacdo de uma
execucdo fiscal promovida pela PGFN é de 3.571 dias, ou seja: 9 anos, 9 meses e 16 dias.”®®

N&o ¢é interesse do Poder Publico manter processos por anos no Poder Judiciario, com
alto custo, utilizacdo da maquina judiciaria sem um resultado efetivo, na medida em que o
nivel de recuperabilidade do crédito é baixo, como explanado no tépico 3.2.1.

Desse modo, para além de uma modificacdo institucional e funcional dos érgédos do
Poder Judiciario, possui papel essencial o de profissionais habilitados, dentre eles, encontram-
se 0s advogados publicos, os quais devem encaminhar e incentivar as negociagdes, caso seja
esse 0 metodo mais eficiente para a resolucdo do conflito. Nesse particular, importante
destacar a funcdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da Receita Federal do Brasil
(RFB), porquanto se busca analisar no presente trabalho a transacdo tributaria em ambito
federal.

Assim, ninguém melhor que os procuradores da PGFN e dos agentes da RFB?%®

para
acompanhar a transacdo em matéria tributaria, a depender do momento que ocorre a

negociacdo, a fim de assegurar a propria validade do ato ou contrato administrativo. Pois,

283 \erificar topico 3.2 e seguintes

284 CUNHA, Alexandre dos Santos; PESSOA, Olivia Alves Gomes; KLIN, Isabela do Valle. Custo e tempo do
processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Brasilia: Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, 2011. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/poRTal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiestl.pdf. Acesso em: 20
ago. 2019.

28 CUNHA, Alexandre dos Santos; PESSOA, Olivia Alves Gomes; KLIN, Isabela do Valle. Custo e tempo do
processo de execucdo fiscal promovido pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Brasilia: Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada, 2011. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/poRTal/images/stories/PDFs/nota_tecnica/111230_notatecnicadiestl.pdf. Acesso em: 20
ago. 2019.

286 Na medida em que, como tratado no tépico 2.4.3, defende-se apenas sua aplicacéo terminativa, pois quando o
Art. 171 estabelece seu objetivo como sendo a extin¢do do crédito, implica a existéncia da figura do langamento.
Por outro lado, em que pese a necessidade de existéncia de litigio, 0 mesmo pode surgir inclusive no ambito
administrativo, ou seja, antes da judicializacdo do conflito fiscal.



89

Onofre Batista®®’

afirma que da mesma forma que se exige capacidade do sujeito passivo para
dispor e alienar, € necessario que a Administracdo tenha competéncia para contratar, a partir
de habilitacdo legal. No tocante a autoridade competente, a lei de Blumenau estabelece como
requisito demonstrar habilitacdo para transacéo.

Outro texto legal importante é o Projeto de Lei n. 5082/2009, ele trata diversas vezes
dessas autoridades, por exemplo, quando prevé a criacdo de uma Camara Geral de Transagéo
e Conciliacdo da Fazenda Nacional (CGTC) e de Camaras de Transacao e Conciliagdo — CTC,
as quais serdo compostas por procuradores da Fazenda Nacional e auditores fiscais da Receita
Federal do Brasil (art. 49° do PL). A CGTC ira regulamentar previamente 0s requisitos e
forma da transagdo (art. 4°, PL), enquanto o CTC é responsavel pela deliberacdo de alguns
casos e proposta da transacdo, como aplicar ou ndo determinada lei (art. 49, 8 1°, 1 e II, PL).

Observa-se que as Camaras de transacdo e conciliacdo sdo essenciais para efetivar a
seguranca dos administradores, na medida em que ha um normativo validando sua criacéo,
bem como para a propria coletividade, posto que seu quadro serd composto por profissionais
habilitados. Esse 6rgdo conhecera a realidade desse tipo de litigio, a uma, pois a PGFN é
responsavel pela cobranca do crédito tributario, a duas, porquanto preza-se por autoridades
com notavel saber juridico e contébil, a trés, porque seus membros conhecem as
peculiaridades das execucdes fiscais, a partir da exigéncia de mais de 10 anos de atuagdo. **°

Repise-se que a lei pode atribuir uma competéncia maior ou menor para valoragdo da
celebragdo de contratos administrativos pelo decisor.?® Em que pese a autorizacdo legal para
a celebracdo de transacéo, a partir de atribuicdo de margem de escolha para o administrador
decidir pela solugéo consensual, observa-se, ainda, a necessidade de atuacdo pautada na boa-
fé. Para apuracdo dessa finalidade, resta essencial que as decisdes que justificam a aceitacdo
ou ndo da proposta sejam fundamentadas, assim como que todos 0s atos sejam transparentes.

Além disso, a transacdo implica na efetivacdo do planejamento estratégico da PGFN,
tendo em vista que entre seus objetivos encontra-se a efetividade, caracterizada pela
resolutividade nas decisdes, acBes e recursos. ** Um sistema eficiente pressupde a maxima
consubstanciacdo nos direitos dos cidadéos, sendo esse o intuito da transacdo, quando for o
meio mais adequado, por suas caracteristicas de desburocratizagdo, consenso e celeridade

processual. Ademais, esse planejamento pressupde ainda a gestdo inovadora e participativa,

287 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007.p. 479.
288 Conforme citado em tépico 3.1.2.

%9 ART. 49, § 1, PL.

2% BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes Administrativas. S&o Paulo: Quartier Latin, 2007.p. 478.
21 PGFN. Planejamento Estratégico. 2018. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/planejamento-estrategico/missao-e-visao-de-futuro. Acesso em: 23 ago. 2019.
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ou seja, a busca por meios para aprimorar a gestdo fiscal, com participagdo da comunidade®*

Portanto, a prépria PGFN, assegurando a reciprocidade nas relagfes tributarias, pode
incentivar esse tipo de método, a fim de conferir maior seguranca juridica, pois se substitui o

exercicio unilateral da Administracdo, por um tratamento participativo.

4.3.1 Objetos transacionaveis

Foi tratado no topico 2.4.2 que é elemento essencial da transacdo as concessdes
reciprocas, mas, nesse momento, insta ressaltar quais seriam os limites dessas concessdes, ou
seja, quais seriam 0s objetos transacionaveis.

Grande parte da doutrina entende que ndo cabe transacdo sobre o valor do tributo em
litigio®*, no mesmo sentido estabelece o PL n. 5.082/2009, quando vedou a negociagao sobre
o montante do tributo devido, sendo permitido quanto as obrigaces acessérias.”** Entretanto,
a mesma legislacdo em seu art. 7, 88 1° e 2° dispde que quando houver interpretacdo de
conceitos indeterminados ou dividas quanto aos elementos constitutivos do crédito néo

implica em acordo do montante devido,?*

situacdo que acaba dando margem para
negociagado, ainda que indireta, nos casos concretos acima descritos.

Oswaldo Othon, por exemplo, afirma que ndo pode haver acordo nenhum sobre o
tributo e seus respectivos acessorios, apenas é permitido quanto aos conceitos indeterminados
ou identificacdo e importancia de fatos que possam resultar em cancelamento da divida. 2%
Discorda-se desse entendimento, pois o atual sistema tributario brasileiro ja permite outras
formas de reducdo do quantum devido, ainda que indiretamente, como no caso dos
parcelamentos, chegando a permitir remissao total ou parcial do débito, desde que presentes
algumas condicgdes, nos termos do art. 156, IV e art. 172 do CTN. Nao € razoavel a

diferenciacdo quanto a transacdo, pois constitui forma de extin¢ao, assim como a remissao.

%2 pGFN. Planejamento Estratégico. 2018. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-
informacao/institucional/planejamento-estrategico/missao-e-visao-de-futuro. Acesso em: 23 ago. 2019.

298 Conforme entendimento que se segue de Oswaldo Othon.

2% Sobre essa tematica, conferir o item 3.3.1.

% BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei 5.082/2009. Dispde sobre transacdo tributéria, nas
hip6teses que especifica, altera a legislacdo tributaria e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_maostrarintegra;jsessionid=7C916A04753235910AF8AES5EQ
51CFBC.proposicoesWebExternol?codteor=648733&filename=PL+5082/2009. Acesso em: 23 ago. 2019.

2% SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes A transagdo e a arbitragem no direito constitucional-tributéario
brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transagio
e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2008. p. 56
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Ademais, existem parcelamentos especiais, como o PAES que permitem ao
contribuinte escolher a forma de reducdo do crédito, tendo em conta o desconto da multa a
depender da quantidade de parcelas escolhidas, havendo disposicdo do crédito pela lei.?’

Entretanto, é a lei regulamentadora da transacéo que deve estabelecer quais 0s objetos
sdo passiveis de transagcdo, mas — tendo em vista 0s argumentos apresentados ao longo do
trabalho — € certo que ndo se deve limitar apenas aos casos em que houver davida em relacdo

a algum elemento essencial da obrigacéo tributaria.

4.3.2 A implementacgédo da transacéo tributaria em dmbito federal: possiveis desafios e

solucdes

No decorrer do presente estudo, observou-se a regulamentacdo da transacdo tanto no
Direito Civil, como em matéria tributdria por algumas leis esparsas, ja explanadas
anteriormente, bem como expressamente pelo Codigo Tributario Nacional (CTN).

Ainda assim, como qualquer método adequado de resolucdo de conflitos possui suas
vantagens e desvantagens. Nesta oportunidade, abordar-se-d0 quais 0s possiveis obstaculos
que sua utilizacdo pode gerar ao ordenamento juridico e ao corpo social, relacionando com
possiveis solu¢bes que uma futura lei federal pode estabelecer. Serdo também abordadas as
vantagens do instituto - as principais ja demonstradas ao longo do presente trabalho -, ndo
obstante a existéncia de criticas, verifica-se que ha preponderancia de benesses, e ndo dos

maleficios, na aplicacdo do referido instituto.

4.3.2.1 Possiveis obstaculos da transacéo na realidade do ordenamento brasileiro

No tocante as desvantagens observa-se que pode haver evasdo fiscal quando de sua
aplicacdo. Inicialmente cumpre conceituar esses dois institutos. A evasdo ilicita, assim como a
elisdo fiscal possuem o intuito pelo sujeito passivo de ndo pagar ou reduzir 0 pagamento do
tributo. Entretanto, a primeira utiliza métodos ilicitos, como a pratica de fraude ou simulagéo,

bem como ocorre no momento do surgimento do fato gerador ou apds seu acontecimento. Ja

2T ESCOBAR. Marcelo Ricardo. Arbitragem tributria no existente arcabouco legislativo brasileiro. In:
PISCITELLI, Tathiane; MASCITTO, Andréa; MENDONCA, Priscila Faricelli de (Coord.). Arbitragem
tributaria: desafios institucionais brasileiros e a experiéncia poRTuguesa. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2018. p. 226-227.
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na elisdo fiscal, os instrumentos aplicados sdo dotados de licitude e ocorre em momento
anterior ao surgimento do fato gerador.?*®

Por outro lado, a possibilidade de evasdo a partir de sua implantacdo ndo merece
prosperar, pois ndo parece logico que o sujeito passivo descumprisse suas obrigacdes fiscais
para, posteriormente, aderir a transacao, porque a divida de tributos federais resultaria na sua

29 Ademais,

inscricdo no CADIN, bem como poderia submeté-lo ao protesto de divida ativa.
tal restricdo possui gravosas complicacdes econdmicas para o contribuinte enquanto pessoa
fisica, e, principalmente, quando constituir pessoa juridica, pois a negativacdo de sua marca
resulta em restrigdo de crédito, bem como a penhora de bens, por exemplo.

Em contrapartida, entende-se que se ndo houver uma contraprestacdo do Estado é
possivel 0 aumento de casos de evasdo fiscal. Mas, como ja afirmado em tdpico 4.3, para
além da obrigacdo de pagar o tributo € essencial a legitimacdo social dessa prestacdo
pecuniaria, a fim de evitar resisténcia no cumprimento das obrigacfes fiscais. Assim, tendo
em conta que a transagdo importa na melhoria do relacionamento entre o fisco e o
contribuinte, tende também a assegurar a reciprocidade nas relacdes tributérias.

Ademais, acredita-se que a transacdo deve ser meio excepcional, assim ndo sendo
razodvel sua utilizacdo desenfreada, nem para todos os contribuintes, posto que um devedor
contumaz ndo deve ter as benesses desse instituto, por exemplo.*®

Nesse contexto, acertado é o art. 4°, § 1° do PL, o qual determina que o procedimento
da transacdo devera considerar obrigatoriamente critérios como o histérico fiscal, a forma de
desempenho das obrigacg6es fiscais e a situacdo econdémica do contribuinte. Outro dispositivo
que visa desestimular a utilizacdo da transacdo para burlar a cobranca do crédito € o
impedimento de realizar transacdo por 5 anos a partir da nulidade do instrumento, em algumas
hipoteses de anulagéo do termo (art. 12, § 4°, do PL).*** Da mesma forma estabelece a Lei n°
8.532 do Municipio de Blumenau, quando afirma que ndo podera transacionar o contribuinte

que for réu ou tiver sido condenado por crime contra a ordem tributéria. **?

2% COELHO, Sacha Calmon Navarro. Curso direito tributario brasileiro. 16. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2018. p.154.

% MICKELBERG, Michelle Camini. Transagio em matéria tributaria: fundamentos para uma
regulamentacdo em ambito federa. 2018. 201 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Pontificia
Universidade Cat6lica de S&o Paulo, S&o Paulo, 2018. p. 164. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/handle/handle/21691. Acesso em: 15 jul. 2019.

%09 |mporta destacar que isso ndo implica em tratamento discriminatério, posto que como ja afirmado em tépico
3.2.3 é possivel conferir tratamento desigual, desde que analisadas as peculiaridades de cada contribuinte.

L Art. 4°, 8§ 1 do PL e Art. 12, § 4°, do PL

302 BLUMENAU (Municipio). Lei N° 8532, de 13 de Dezembro de 2017. Blumenau, 2017. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a2/sc/b/blumenau/lei-ordinaria/2017/854/8532/lei-ordinaria-n-8532-2017-dispoe-
sobre-transacao-de-creditos-tributarios-e-nao-tributarios-do-municipio-de-blumenau-objeto-de-execucao-fiscal-
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Concorda-se com a disposicdo das referidas leis, pois para impedir a pratica de
planejamento ilegal (ou evaséo fiscal) é necessario que a lei estabeleca especificidades a fim
de desestimular e impedir que devedores com intuitos de burlar a lei para conseguir beneficios
sejam incluidos nesse tipo de acordo. Assim, defende-se que os devedores que praticaram atos

1,39 como alienar imével sem a reserva de outros bens e

de fraude contra a execucédo fisca
valores para quitar o valor integral da divida inscrita devem ser impedidos da fruicdo desse
método no prazo 5 anos contados da constatacdo do referido ato.

Importante mencionar que em relacdo aos grandes devedores, tendo em conta que,
mesmo constituindo apenas 1% da quantidade de devedores que compdem a divida ativa, s&o
responsaveis por 62% dos valores consolidados, o que consiste no importe de R$
1.368.738.446.473,02,°** n3o seria razoavel inviabilizar a transacdo & todos esses
contribuintes que se encontram inadimplentes em valor superior a R$ 15 milhdes. Ademais,
nem todo grande devedor pratica atos ilicitos para burlar a lei e, consequentemente, a
obrigacgdo de pagar seus débitos, existem outros fundamentos pelo atraso de pagamento, como
a impossibilidade financeira. Tal entendimento é confirmado pelo Projeto de Lei n°
1646/2019, o qual objetiva aplicar restricGes ao devedor contumaz e fortalecer a cobranca da
divida ativa, quando realiza a conceituacdo desse tipo de devedor como sendo pessoas fisicas
ou juridicas com dividas que ultrapassam R$ 15 milhGes em situacdo irregular por prazo
superior a um ano e que praticam atos fraudulentos, a fim de ilidir a quitacdo das obrigacoes
fraudes fiscais para burlar o pagamento de obrigacdes, desde que conferida a ampla defesa.>®

Outro possivel desafio consiste no estimulo ao descumprimento do pagamento
voluntario dos tributos, tendo em conta que como a transacdo implica em concessao de ambas
as partes, geralmente ird culminar em reducéo das obrigacdes do devedor.

Assim, Luis Eduardo Shoueri sustenta que permitir uma faculdade geral de transacdo
seria distorcer a ideia de tributo, tendo em conta que este possui como caracteristica essencial

a obrigatoriedade, passando a ser considerado opcional. Afirma, ainda, que ndo se admite a

ajuizada-ate-31122014-ou-de-litigio-judicial-nas-hipoteses-que-especifica-e-da-outras-providencias?q=8532.
Acesso em: 22 jun. 2019

303 BRASIL. Codigo Tributéario Nacional. Brasilia. 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172.htm. Acesso em: 10 ago. 2019.

303 BRASIL. Lei no 6.830, de 22 de Setembro de 1980. Brasilia, 1980. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/leis/L6830.htm. Acesso em: 10 ago. 2019.

304 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do et al. PGFN em ntmeros: edigdo 2019. Brasilia: Ana Paula de Sa -
Acom, 2019. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros-2014/pgfn_em_numeros_2019.pdf. Acesso em: 11 ago. 2019.

%5 pGFN. Entenda o Projeto de Lei de combate ao devedor contumaz e fortalecimento de

cobranga. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/noticias/2019/entenda-o-projeto-de-lei-de-combate-
ao-devedor-contumaz-e-foRTalecimento-de-cobranca. Acesso em: 25 ago. 2019.


http://www.pgfn.fazenda.gov.br/assuntos/divida-ativa-da-uniao/divida-ativa-previdenciaria/projeto-de-lei-1646_2019-novo.pdf
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/assuntos/divida-ativa-da-uniao/divida-ativa-previdenciaria/projeto-de-lei-1646_2019-novo.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l5172.htm
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discricionariedade dos agentes publicos, vez que a lei especifica deve indicar qual o objeto
litigioso e quais o0s requisitos para aplicagdo da transacéo. **® Ademais, existe entendimento®®’
de que da mesma forma que os parcelamentos, como o REFIS, incentivam a inadimpléncia, a
fim de adquirir beneficios posteriores, também iria ocorrer com a implementacdo desse
acordo.

J4 Rafael de Almeida Pujol*® defende que s6 haveria desestimulo do pagamento
voluntério se a lei limitasse previamente 0s casos em que seria possivel transacionar. Seria de
competéncia do agente da Fazenda Publica definir os termos da negociacao de acordo com as
especificidades do caso, com fulcro no principio da eficiéncia e no interesse publico, podendo
editar resolucgdes para padronizar internamente o tratamento em casos semelhantes.

Dessa forma, defende-se o entendimento de que a lei em nivel federal que regulamenta
a transacéo tributaria pode ser geral, desde que nao seja excessivamente ampla e discrimine 0s
critérios, limites e situacdes, como visto anteriormente. Além disso, a lei especifica poderia
aumentar a margem de devedores que iriam realizar um planejamento para adequar-se as
hipdteses legais e descumprir 0s pagamentos, a fim de utilizar-se de método mais benéfico.

Insta repisar que, como a lei ndo conseguira definir todas as hipoteses, nesses casos,
pode-se atribuir aos 6rgdos responsaveis pela transacdo, que provavelmente seriam a PGFN e
a RFB-até em razdo dos poderes que sdo conferidos aos seus membros pelo Projeto de Lei
Geral de Transacdo- a sua regulamentacdo por meio de Portarias, como é feito com o0s
negocios juridicos processuais, de forma que os profissionais habilitados possuam certa
margem de discricionariedade para decidir quando cabivel sua utilizacdo. Mas, essa
regulamentacédo, assim como a discricionariedade do administrador deve sempre ser limitada

por lei geral, a qual deve trazer limite, alcance e forma.®

306 Admitir uma faculdade geral de transagdo, seja a uma pessoa ou a um colegiado, é, antes de tudo, distorcer o
proprio conceito de tributo. [...] Nao € a tal possibilidade que se refere o Codigo Tributario Nacional, no artigo
171. A transagdo, em matéria tributaria, deve ser autorizada por lei. Esta deve especificar qual a matéria litigiosa
a qual se aplicara a transacdo e suas condigdes. Nao abre espaco a discricionariedade da Administragdo. A
transacdo tributaria é, antes, um convite, feito pelo proprio legislador, para que o sujeito passivo, querendo, tome
0S passos para que se extinga sua obrigagdo. (SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributério. 7. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2017. p. 685).

"MICHELIN, Dolizete Fatima. O anteprojeto da Lei Geral de transacdo em matéria tributaria e os principios
constitucionais da legalidade, isonomia e moralidade publica. In: GUIMARAES, Oswaldo Othon de Pontes
Saraiva Filho Vasco Branco (Orgs.). Transacgdo e Arbitragem no &mbito tributario: Homenagem ao jurista
Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Forum, 2008. p. 348.

%08 pyJOL, Rafael de Almeida. Transacdo tributaria no brasil: perspectivas da analise econdmica do
direito. 2017. 229 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandpolis, 2017. p. 159-160. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/xmlui/handle/123456789/178711.
Acesso em: 23 ago. 2019.

%09 Como dispde Vasco Branco Guimaraes, em entendimento citado no tépico 2.3.3.
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Assim, a partir da aplicacdo na préatica e de seus riscos, as Procuradorias poderdo
analisar quando a transacdo seria 0 meio mais adequado de resolucdo de conflito. Nessa
perspectiva, sustenta-se que a autoridade administrativa s6 pode realizar a transacdo com
relativa discricionariedade na verificacdo de oportunidades, circunstancias e conveniéncias,
quando a lei possibilita e dentro das limitacdes legais estabelecidas.®'® Ademais, note-se que a
transacdo ndo é via obrigatoria para a resolucdo de litigios, portanto a partir da limitacdo de
sua aplicacdo ndo haveria desestimulo de pagamento espontaneo de forma exacerbada.

Por fim, ressalta-se a importancia da correta interpretacdo e aplicacdo das normas
relativas ao instituto da transacdo. Desta feita, Luiz Dias e Luiz Inacio Lucena®* destacam a
necessidade de que as autoridades com a prerrogativa de realizar a transacdo fiscal devem
interpretar corretamente as hipdteses e a norma que regula o instituto, com proporcionalidade,
sensibilidade e prudéncia, sendo necessario que assegure também os fins e valores sociais.

Garantindo, assim, a partir da regulamentacdo geral, que o aplicador da lei possua
elementos suficientes para decidir no caso concreto, devendo sempre interpretar a referida
norma a fim de assegurar o interesse publico, qual seja, a arrecadacdo dos créditos fiscais.
Ademais deve sempre fundamentar suas decisdes- sendo essencial a criacdo de precedentes
desses motivos que sustentaram as negociages, o que atestara a seguranca juridica.®*%.

Concorda-se, dessa forma, com o entendimento de que é papel da Administracdo
analisar se verdadeiramente ocorreria o desestimulo a partir da transagdo tributaria. Para isso,
deve-se ponderar entre o risco pela perda da arrecadacao voluntaria e os beneficios que irdo
surgir através dessa negociacdo, tendo em conta que a mesma pode importar em diminuicao
dos gastos com a manutencdo do Estado, sendo essenciais membros da contadoria para tal
analise. Ademais, contribui para a seguranca juridica do sujeito passivo. Isto posto, ainda que
existisse um desestimulo no cumprimento espontadneo de suas obrigacdes, as benesses
poderiam superar a possivel perda de arrecadacéo. *** Mas, apenas a partir da prética poderia

efetivamente avaliar qual o custo-beneficio desse instituto em ambito federal.

4.3.2.2 Vantagens da transa¢do em matéria tributaria no contexto brasileiro

310 BALEEIRO, Aliomar; DERZI, Misabel. Direito Tributario Brasileiro: CTN comentado. 14. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 2018. p. 1323.

311 FILHO, Luiz Dias Martins; ADAMS, Luis In4cio Lucena. A transacdo no Codigo Tributario Nacional (CTN)
e as novas propostas normativas de lei autorizadora In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes,
GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao
jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 31-32.

%12 Conforme exposto em tépico 3.3.3.

313 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v.
XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015. p.174.
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Assim, ainda que presentes possiveis obstaculos, esses fatores ndo inviabilizam a sua
utilizacdo, na medida em que o legislador pode suprir tais maleficios, a partir da
regulamentacdo do instituto, como demonstrado anteriormente. Ademais, inUmeros Sao seus
beneficios, alguns ja expostos ao longo do texto. Importa, ainda, destacar outras vantagens.

O préprio modelo de Estado prestacional implica na necessidade de um sistema
juridico-tributario eficiente, entretanto, conforme ja citado, os custos do Poder Judiciario séo
elevados, no ano de 2018, totalizou um valor de R$ 93,7 bilhdes**, no ano de 2011,
constatou-se que o custo médio total com apenas uma execuc¢do fiscal € de R$5.260,34. Em
contrapartida, do valor total da divida ativa da unido, 44,8% sdo considerados valores
irrecuperaveis e o percentual de retorno mais favoravel por tipo de crédito foi de 49%,
(creéditos tributarios ndo previdenciarios), considerando o periodo dos ultimos cinco anos —
com marco final em 2018-3' Portanto, importa ressaltar a sua relagdo com a analise
econdmica do ordenamento juridico, no que tange aos créditos tributarios que possuiram o
maior indice de recuperacdo conforme PGFN em nUmeros, observa-se que se a transacao
tributaria tivesse sido realizada, durante o periodo considerado na pesquisa, concedendo
desconto de até 51% sobre o montante da divida, ainda assim, seria mais vantajosa a cobranga
por tal técnica, pois 0 méaximo de éxito por tipo de crédito foi de 49%.

Em que pese a verificacdo de ineficiéncia nas técnicas aplicadas para arrecadacao, em
razdo do alto custo para manutencdo da maquina judicidria e da baixa recuperabilidade,
observa-se que a transacdo além de mais econdmica, em virtude de sua celeridade e
simplificacdo, gera retorno. No Municipio de Blumenau em 3 meses de implantacdo da
técnica obteve arrecadacéo de R$ 320 mil reais para seus cofres, em 93 audiéncias.*'®

Entretanto o custo deve ser analisado associadamente com a duracdo do processo,
tendo em conta que o0 atraso na prestacdo jurisdicional resultard no aumento do valor em
litigio, no tocante aos juros e correcdo monetaria. **’ Assim, 0 excesso de tempo no
julgamento de uma demanda também implica na elevacdo dos custos do processo, 0 que
evidencia que a transacdo também seria benéfica nesse aspecto, tendo em conta que as

execucdes fiscais sdo o principal fator para a morosidade do judiciario:

314 CNJ. Justica em Nameros 2019. Brasilia: CNJ, 2019. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2019/08/4668014df24cf825e7187383564e71a3.pdf. Acesso em:
27 ago. 2019.

315 AMARAL JUNIOR, José Levi Mello do et al. PGFN em ntmeros: edigéo 2019. Brasilia: Ana Paula de Sa -
Acom, 2019. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros-2014/pgfn_em_numeros_2019.pdf. Acesso em: 11 ago. 2019.

%16 \ide topico 3.1.2.

17 ESCOBAR, Marcelo Ricardo. Arbitragem tributaria no Brasil. Sdo Paulo: Almedina, 2017. p. 68.
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Historicamente as execucdes fiscais tém sido apontadas como o principal fator de
morosidade do Poder Judiciario. O executivo fiscal chega a juizo depois que as
tentativas de recuperacdo do crédito tributario se frustraram na via administrativa,
provocando sua inscri¢do na divida ativa. Dessa forma, o processo judicial acaba por
repetir etapas e providéncias de localizacdo do devedor ou patrimdnio capaz de
satisfazer o crédito tributario ja adotadas, sem sucesso, pela administracdo
fazendaria ou pelo conselho de fiscalizacdo profissional. Acabam chegando ao
Judiciério titulos de dividas antigas e, por consequéncia, com menor probabilidade
de recuperacéo.

Ademais, Pujol afirma que essa andlise ndo implica em solucionar todas as
problematicas do direito, e sim, que o estudo do Direito Tributario e Financeiro e dos
instrumentos de resolucdo de conflito entre o Fisco e o cidaddo se torna mais efetivo com a
verificacdo econdmica desses instrumentos. *'° Ressaltando-se que a transacdo implica em
aumento de arrecadagéo.

Outrossim, Arnaldo Godoy afirma que a eficiéncia esta relacionada com a diminuigéo
de desperdicios dos recursos publicos, podendo a reducdo de tal numerario ser concretizada
através da melhor alocacdo desses bens. Essa realidade pode ser atingida, inclusive, pela
reducdo dos litigios entre os entes federativos. Seria uma analise ampla da eficiéncia, a qual
engloba o direito & boa administracdo.

Em outro momento, afirma®?' que outros paises que prezam pela eficiéncia utilizam
esse acordo, como se observa no modelo norte-americano:

Cerca de 80% (oitenta por cento) das questdes sdo resolvidas administrativamente,
sem intervengdo do judiciario. HA ampla previsdo legal para acordos
administrativos, com beneficios para o contribuinte e as vantagens para
administracdo, que aloca recursos a custos relativamente baixos.

[...] Tem-se a impressdo que pragmatismo informa realismo normativo, buscando-se

eficiéncia, de que € prova inconteste a marcha das relagbes econdmicas que
informam o capitalismo norte-americano.

Apesar de Obvias as diferencas entre o sistema-tributario norte-americano e o
brasileiro - principalmente tendo em conta que este se utiliza do sistema civil law, enquanto

aquele tem como base o common law - 0 modelo utilizado nos Estados Unidos da América

318 CNJ. Justica em NUmeros 2019. Brasilia: CNJ, 2019. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/files/conteudo/arquivo/2019/08/4668014df24cf825e7187383564e71a3.pdf. Acesso em:
27 ago. 2019.

19 pyJOL, Rafael de Almeida. Transacdo tributaria no brasil: perspectivas da analise econdmica do
direito. 2017. 229 f. Dissertacdo (Mestrado) - Curso de Direito, Universidade Federal de Santa Catarina,
Floriandpolis, 2017. p. 159-160. Disponivel em: https://repositorio.ufsc.br/xmlui/handle/123456789/178711.
Acesso em: 23 ago. 2019.

20 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacdo Tributaria introducéo a justica fiscal consensual. 2.
ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 129

%21 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacao e arbitragem no Direito Tributario norre-americano. In:
SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transac&o e Arbitragem
no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora
Forum, 2008. p. 425-429.
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pautado pela minoracdo de formalidades, a busca pela resolucdo de conflitos potencializando
a economia, € imprescindivel para o aumento de confianga nas relagdes fisco-contribuinte,
bem como eficiéncia e eficacia do sistema tributario-normativo.

Mas para a concretizacdo € necessario um normativismo de resultado, ou seja, uma
preocupacao econdémica do direito, a partir de uma nova concepgéo de interesse piblico. %
Essa percepcdo ampla de interesse publico observa-se que, em verdade, o que é indisponivel é
a eficiéncia da administragdo tributaria.®*

Em relacdo aos interesses publicos secundarios, conforme a doutrina, encontra-se
englobado nesse conceito os interesses da Fazenda. Assim, em virtude de sua disponibilidade,
podem ser objeto de transacdo tributaria, nos termos da lei. 3** Nem sempre o interesse
secundario, ou seja, o patrimonial, deve possuir clausula de indisponibilidade, conforme
explanado no item 2.3.1, exceto se for sinbnimo do interesse do corpo social.

Ademais, deve haver compatibilizacdo entre os interesses sociais e particulares, pois a
propria Constituicdo protege a ordem econémica e a livre iniciativa. Assim, a livre iniciativa
permite a atuacdo econdmica, e, por conseguinte, o desenvolvimento econdmico e social do

pais é consequéncia do setor privado,®

necessario, portanto, buscar uma compatibilizacdo
com os interesses particulares, e no caso da transagdo, tendo em conta que ambas as partes
recebem benesses, ndo ha de se afirmar que necessariamente haverd predominancia de um
interesse sobre o outro, contudo, deve-se sempre realizar uma analise casuistica.

Ademais, afirma-se que os atos administrativos vinculados sdo atingidos pelos
fendmenos da caducidade e prescricdo. Assim, esses institutos aparecem como provas de que
a indisponibilidade dos créditos fiscais ndo é absoluta. *2°

Por fim, destaca-se a indisponibilidade das competéncias tributarias, como afirmado

anteriormente, e ndo a divida fiscal, cabendo ao administrador transacionar, quando for

%22 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transacdo Tributaria introducéo a justica fiscal consensual. 2.
ed. Belo Horizonte: Editora Forum, 2010. p. 92.

323 BRANDAO, Luiz Mathias Rocha. DESAFIOS CONTEMPORANEOS DA AUTOCOMPOSICAO DE
CONFLITOS TRIBUTARIOS E O NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL BRASILEIRO. Revista da
PGFN, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 57-75, 2016. p. 70. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/centrais-de-
conteudos/publicacoes/revista-pgfn/ano-v-numero-9-2016/desafios9.pdf. Acesso em: 17 jul. 2019.

%4 FILHO, Luiz Dias Martins; ADAMS, Luis Inacio Lucena. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes,
GUIMARAES,Vasco Branco. Transac&o e Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos
Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 31.

325 BOSSA, Gisele Barra. Arbitragem tributéria e reconstrucéo do interesse publico. In: PISCITELLI, Tathiane;
MASCITTO, Andréa; MENDONCA, Priscila Faricelli de (Coord.). Arbitragem tributaria: desafios
institucionais brasileiros e a experiéncia portuguesa. S&o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 55

326 BRANDAO, Luiz Mathias Rocha. DESAFIOS CONTEMPORANEOS DA AUTOCOMPOSICAO DE
CONFLITOS TRIBUTARIOS E O NOVO CODIGO DE PROCESSO CIVIL BRASILEIRO. Revista da
PGFN, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 57-75, 2016. Disponivel em: http://www.pgfn.fazenda.gov.br/centrais-de-
conteudos/publicacoes/revista-pgfn/ano-v-numero-9-2016/desafios9.pdf. Acesso em: 17 jul. 2019.



99

compativel com os principios da igualdade, legalidade, razoabilidade, proporcionalidade, e
eficiéncia, mas, sobretudo, quando cumprir 0s anseios sociais, a partir de uma macro visao
desses interesses. Caso contrario, 0S meios consensuais nao seriam incentivados por diversos
normativos, como o CPC de 2015.

Como j4 abordado,**’

o0 conflito pode possuir aspecto positivo ou negativo, a depender
do seu processo de resolugdo. Assim, tendo em conta que a resolucdo adjudicatoria estatal,
muitas vezes, acaba por enfraquecer as relacdes existentes entre as partes,*?®existem outras
formas que a depender das peculiaridades do caso, resultam na pacificacdo do conflito.

Assim, no que tange as relac@es tributérias resta evidente a necessidade de construcéo
de dialogo entre o fisco e o contribuinte, principalmente tendo em conta as prerrogativas do
estado participativo.®?® Esse didlogo deve assegurar a confianca, honestidade e transparéncia
entre ambos, rompendo-se com a prerrogativa de Estado opressor, a fim de assegurar o
consenso pautado na horizontalidade. **°

Esse ideal encontra-se relacionado com o processo fiscal equitativo, que busca uma
maior participacdo do contribuinte, afastando os pilares autoritarios a partir da busca da
solucdo justa. 3

A transacdo fiscal possibilita os ideais do processo fiscal equitativo e o estreitamento
das relacdes entre o fisco e o contribuinte, tendo em conta que assegura um dialogo entre
essas partes, modificando o antigo pressuposto de relacdo hierarquica. E mais que isso busca a
pacificacdo, pois ambas as partes renunciam de suas pretensdes iniciais, corroborando para a
construcdo de confianca, o que facilita inclusive na atividade de fiscalizacéo.

Assim, os métodos adequados de resolucdo de conflitos aparecem como garantidores
do acesso a justica, na medida que muitas vezes, as técnicas judiciais ndo garantem o
sentimento de pacificacdo. Nesse contexto, Ada Pelegrini afirma que:

Por outro lado, cresceu a percep¢do de que o Estado tem falhado na misséo

pacificadora, que tenta realizar por meio da jurisdicdo e através das formas do
processo. A sentenca autorizativa do juiz ndo pacifica as partes, porquanto imposta.

27 \fer item 4.1.

%28 AZEVEDO, Andre Gomma de et al (Org.). Manual de Mediag&o Judicial. Brasilia: Conselho Nacional de
JustiCa, 2016. p. 57.

%29 Conforme abordado em item 4.3.

330 | EMOS, Ana Beatriz Carvalho. METODOS ADEQUADOS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS NA
SEARA TRIBUTARIA: A MEDIACAO FISCAL E A ARBITRABILIDADE TRIBUTARIA. 2018. 99 f.
TCC (Graduagdo) - Curso de Direito, Universidade Federal da Paraiba, Santa Rita, 2018. Disponivel em:
https://repositorio.ufpb.br/jspui/handle/123456789/13207. Acesso em: 28 ago. 2019. p. 36.

31 TORRES, Ricardo Lobo. Transago, conciliagdo e processo tributario administrativo equitativo.
In:SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacio e
Arbitragem no ambito tributario: Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte:
Editora Férum, 2008. p. 93.
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Sempre havera uma parte — e frequentemente as duas-descontente com a deciséo do
juiz e recalcitrante em seu cumprimento. Por outro lado, as formalidades do
processo — no limite necessario a assegurar como garantias- exigem tempo, e 0
tempo é inimigo da funcdo pacificadora. **

Dessa forma, € de suma importancia a existéncia de um sistema pluriprocessual,
ressaltando-se que o instituto da concessdo em ambito federal ndo é novo, conforme se
observa da possibilidade de reducéo de 50% do valor da multa de langamento de oficio, no
caso do contribuinte realizar o pagamento ou compensacdo de tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil dentro do prazo estipulado, pela Lei 8.218/1991.%%

Diferentemente do que ocorre nos processos judiciais, as concessées geram um maior
sentimento de justica, uma, pois ndo resulta de imposicdo, duas, porquanto culmina em
estreitamento das relagGes entre fisco e contribuinte. Em verdade, o ideal de acesso a justica
encontra-se intimamente relacionado ao conceito de eficiéncia. Nessa perspectiva, um sistema
juridico efetivo busca assegurar ao maximo de pessoas a concretizacdo de seus direitos, de
forma que — em razdo dos fundamentos expostos ao longo do trabalho, sendo meio menos
custoso, tanto do ponto de vista econdmico, como temporal — a transacdo demonstra-se mais
eficaz, em alguns tipos de conflitos do que o meio tradicional de cobranca.

A prépria burocratizacdo do processo atrapalha a pacificacdo entre as partes, como
afirmou a doutrinadora citada, assim, se existe um método mais eficiente que pode atingir o
resultado finalizado pelo processo judicial, quando mais adequado deve ser incentivado pela
administracdo publica.

Além disso, o tempo gera aumento de custos, tendo em conta os juros, por exemplo, o
que também prejudica a boa relacdo entre os sujeitos da relacdo. Portanto, tendo em conta que
0s meios extrajudiciais também participam do sistema juridico-tributario e garantem o acesso
a justica, necessita-se de maior investimento dessa técnica pelo Poder Judiciario, bem como
de outros métodos adequados, a fim de minorar os processos na esfera judicial e aumentar a

seguranca juridica das relacGes entre a Fazenda e os cidad&os.

%2 GRINOVER, Ada Pellegrini. A INAFASTABILIDADE DO CONTROLE JURISDICIONAL E UMA
NOVA MODALIDADE DE AUTOTUTELA (PARAGRAFOS UNICOS DOS ARTIGOS 249 E 251 DO
CODIGO CIVIL). Revista Brasileira de Direito Constitucional, v. jun./dez, n. 10, p.13-19, 2007. Disponivel
em: http://www.esdc.com.br/RBDC/RBDC-10/RBDC-10-013-Ada_Pellegrini_Grinover.pdf. Acesso em: 28 ago.
2019.

33 (BRASIL. Lei no 8.218, de 29 de Agosto de 1991. Brasilia, 1991. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8218.htm. Acesso em: 27 ago. 2019).
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Entretanto, no Brasil, a maioria dos conflitos existentes no corpo social séo
transferidos para o Poder Judiciério, tendo em conta a universalizacdo do acesso a Justica, ndo
podendo a administracdo reforcar tal cultura. 3

Desta feita, ainda que se vislumbre uma modificacdo de forma a haver abertura pelo
proprio ordenamento juridico quanto a utilizagdo dos meios autocompositivos, no &mbito do
direito tributario eles sdo pouco utilizados.

Contudo, vislumbram-se no contexto da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
diversos projetos de modernizacdo e fortalecimento de cobranca do crédito fiscal, como
projetos de combate ao devedor contumaz e a regulamentacdo de negdcios juridicos
processuais no ambito das execucdes fiscais, esta aparece como marco inicial para
concretizacdo de métodos adequados na recuperacdo dos créditos de que se cuida, como é a
hipdtese da transacdo. Ademais, 0 Projeto n® 5.082/2009 corrobora para sua concretizagdo na
seara federal.

Em nosso sistema juridico patrio, resta essencial para além de uma modificacéo
normativa, que haja uma mudanca na cultura da sociedade, bem como dos agentes publicos, a
fim de implementar um ideal de maior confianca nos acordos firmados tanto entre
particulares, como entre particulares e o poder publico, como € o caso da transacdo tributéaria.

Portanto, conforme ja explanado,®®

ainda que haja melhoria no sistema juridico, a
partir da implantacdo de outras técnicas de resolucdo, se ndo houver a construcdo de confianca
entre o fisco e o contribuinte, apesar disso, mesmo solucionando diversos processos por esses
meios adequados, a quantidade de novas demandas continuara a crescer, juntamente com o
montante da divida ativa e o assoberbamento de conflitos ainda sera um obstaculo no sistema
juridico-tributario do pais.

Todos esses fatores demonstram que hd adequacdo entre a transacdo em matéria
tributaria na seara federal a luz do ordenamento juridico brasileiro, quando realizada uma
interpretacdo sistematica, levando em conta os Principios de Direito Publico, o ideal de acesso
a justica, o interesse da coletividade, bem como o0s pressupostos disseminados,

principalmente, a partir da conformacéo do Estado Social de Direito.

334 «Qe tudo for parar no Poder Judiciario, isso demonstra um fracasso da sociedade, das outras institui¢des e dos
outros poderes na resolucdo dos conflitos. Nés temos de investir numa mudanca de cultura. A cultura da
judicializagdo dos conflitos, que € fruto da necessaria universalizacdo do acesso a Justica, ndo pode ser reforcada
pela administragio publica. E preciso criar a cultura do didlogo para que o Poder Judiciério seja arbitro somente
na excecdo”, afirmou Dias To6ffoli. (STF. Em seminario na AGU, presidente do STF defende mudanga na
cultura da judicializagao. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/poRTal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=396981. Acesso em: 17 jul. 2019.)

%5 Vide item 4.1.
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CONSIDERACOES FINAIS

Vislumbra-se que uma das maiores problematicas presentes no Brasil é a crise do
Poder Judiciario na sistematica utilizada para resolucdo dos conflitos. No ambito das
demandas tributarias ndo é diferente, principalmente, tendo em conta que a maior parcela dos
feitos levados a julgamento pelo Sistema Judicirio representam acdes dessa natureza,
conforme pesquisa do Conselho Nacional de Justica (CNJ), sendo essencial uma reforma
nesse sentido. Fato é que, com alicerce na tendéncia do novo modelo estatal, o instituto da
transagdo se materializa como medida concreta, dando efetividade ao Estado Democrético de
Direito.

Abordou-se, inicialmente, a repercussdo da transacdo do Direito Civil no Direito
Tributario, relacionando, principalmente a influéncia da modalidade contratual do instituto
naquele ramo, a partir do entendimento de que a transagcdo possui a natureza de contrato
administrativo, em razdo da conformidade- i) quanto a manifestacdo de duas vontades para
sua formacdo ii) quanto ao contrato bilateral em virtude das concessdes reciprocas,
assemelhando-se, ainda em virtude o beneficio de ambas as partes, pois o fisco recebe o
crédito com maior celeridade e proporciona ao contribuinte a regularidade fiscal iii) quanto a
necessidade de boa fé e objeto possivel e licito.

Preocupou-se, em analisar a transacdo como modalidade de extincdo do crédito
tributario, partindo da disposicdo do art. 156, 11l e 171, do Codigo Tributario Nacional (CTN)
e, chegando a premissa de que, exceto quanto a parcela de que os sujeitos abrem méo de
transacionar, o instituto apenas extingue o crédito, e, consequentemente, a obrigacdo tributaria
quando do cumprimento das obrigag6es firmadas.

Além disso, foram trazidas as peculiaridades dos principios de Direito Publico,
objetivando demonstrar a sua harmonia com o instituto, e, por conseguinte a possibilidade de
sua pratica pela Administracdo Publica. Nesse viés, constatou-se que ndo viola o principio da
eficiéncia, tendo em conta sua caracteristica de desburocratizacdo e celeridade processual,
diante da morosidade e alto justo do contencioso judiciario. Em cumprimento ao principio da
legalidade, ja existe a lei geral, qual seja o art. 171 do CTN, necessitando de legislacdo no
ambito federal. Esse pressuposto estd relacionado com o principio da discricionariedade,
posto que a lei estipula as diretrizes de atuacdo do administrador tributario, e essa negociacao
implica na presenca de certa margem de discricionariedade, a qual ndo viola a legalidade,
porquanto é a propria lei que autoriza e limita tal atuacdo. Coaduna-se, ainda, com o principio

da indisponibilidade do interesse publico, pois os anseios sociais estdo moldados por diversos
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outros principios (como a igualdade, razoabilidade, proporcionalidade, capacidade
contributiva, legalidade). Portanto, o preceito da indisponibilidade também deve estar em
consonancia com esses principios, posto que a indisponibilidade atinge os interesses dos
cidaddos, ou seja, o interesse primario, bem como a eficiéncia da gestdo publica, e ndo o
crédito publico analisado isoladamente. E a transacdo conforma-se com esse ideal, pois dispde
de determinado bem, como parte do valor das obriga¢es tributarias acessorias, em busca da
melhor solucdo que recepcione o interesse da coletividade.

Quanto aos seus elementos, conclui-se que é essencial a criacdo de lei
regulamentadora, a despeito do que estabelece o art. 171 do CTN. Havendo discordancia se
seria lei especifica ou genérica, entendeu-se que o Ultimo entendimento é mais acertado.
Exige-se, ademais, que sejam efetivadas concessdes muatuas, ambas as partes devem abrir méao
de, a0 menos, parte de um direito que acreditam ter, necessitando-se de equilibrio em relacéo
a essas renuncias. O referido dispositivo estabeleceu, por fim, a necessidade de
“determinag¢do” do litigio, entendeu-se que é mais correto o emprego do termo “terminac¢do”,
vez que se exige a supressdo do conflito de interesses que permeia a relacéo tributaria. Na
medida em que existe litigio antes do ajuizamento do feito executivo, como no caso de
impugnacéo de auto de infracéo, ndo se verificou fundamentos para impedir sua adequagao no
ambito administrativo, contudo, entendeu-se que tendo em conta sua constituicdo como
modalidade de extin¢do do crédito resta impossivel a modalidade preventiva.

No segundo momento, expuseram-se as legislacdes de Direito Interno que autorizam a
transacdo em matéria tributaria, a fim de embasar a possibilidade de regulamentacdo de uma
futura lei federal, vez que se delimitou o objetivo no &mbito da Uni&o. Buscou-se, ainda, a
partir das limitacOes dessas normas, sugerir possiveis melhorias que poderiam surgir com essa
regulamentacdo, assim como reproduzir os beneficios vislumbrados, a partir da aplicacdo de
tal técnica nesses entes federativos.

Quanto as possiveis criticas, foi realizada a discriminacdo dessas, refutando-se alguns
pontos, bem como se apresentam sugestdes as supostas incompatibilidades. Outrossim,
impende destacar que a mera utilizagdo da transacdo ndo constitui o beneficio que é tutelado
pelo art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ndo se encaixando como beneficio,
porquanto presente a bilateralidade. Do mesmo modo, ainda que se observem concessdes do
Fisco, ndo constitui renuncia de receitas nos moldes da LRF, pois ndo ha certeza quanto a
exigibilidade do débito. Ademais, a taxa de recuperabilidade do crédito € baixa, assim, ndo se
constitui como um instituto de desoneragé@o que poderia afetar no fluxo de caixa do governo.

Mas, caso constitua renuncia de receitas, deve respeitar as prerrogativas da LRF. Os
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argumentos de que fere a legalidade tributéria, a atuagdo vinculada na cobranca do crédito
tributario e a caracteristica compulsoria do langamento do tributo ndo merecem prosperar, na
medida em que € a propria lei que prevé a transacdo tributaria, devendo esse mesmo
normativo limitar a atuacdo discriciondria, bem como pela relativizacdo da cobranca
vinculada ante a efetividade do instituto, sendo compativel com a atividade de cobranca. E
harmonica, ainda, com a isonomia, porque, a depender das peculiaridades do caso concreto
esse € o instrumento mais adequado, podendo, inclusive haver diferenciacdo quando
necessario, desde que haja publicidade e fundamentacdo das decisdes. Em razdo da nova
concepgdo de supremacia de interesse publico, em que necessita da ponderacdo de diversos
outros principios, principalmente a eficiéncia, e, sendo os recursos financeiros essenciais para
impulsionar o Estado, a transacdo seria consequéncia da propria supremacia.

Ato continuo, analisou-se o Projeto de Lei n. 5.082/2009, o qual resulta em avan¢o nas
relacbes entre os sujeitos da relagcdo juridico-tributaria, mas seus dispositivos possuem
algumas criticas Nesse sentido, sugeriu-se a diminuicdo na burocratizacdo de alguns
requisitos para apresentacdo de propostas, por exemplo.

Nesse interim, verificou-se a compatibilidade entre a ressignificacdo do acesso a
justica e sua relacdo com a Administracdo Publica, a partir do ideal de que o conflito é
inerente a vida social, e que se embasando na teoria da terceira “onda” de acesso a justica, €
empregando ainda o ideal da teoria multiportas, hd o estimulo da utilizacdo de meios
adequados de resolucdo de conflitos, tal entendimento é corroborado pela adocdo de tal teoria
pelo CPC. Esse preceito implica no exame subjetivo do litigio, a fim de verificar as
potencialidades de cada instituto utilizando-se do que importe a melhor solugdo. Sendo mais
apropriado o termo adequado, e ndo alternativo, pois implica no entendimento de que
determinado método é mais correto do que outro.

O referido modelo interfere diretamente nas demandas federais de natureza fiscal,
tendo em conta a necessidade de mudancas nesse cenério, ante a grande quantidade de
processos, a morosidade e o fato de que o custo financeiro despendido é desproporcional se
comparado com o valor arrecadado do montante inscrito em divida ativa da Unido pelo meio
adjudicatorio estatal. Outrossim, limitou-se o presente estudo no ambito da Fazenda Nacional,
relacionando sua atuacdo e a consecutiva harmonia com as modificacbes surgidas com
suporte no CPC de 2015, como a regulamentacéo de negocios juridicos processuais.

Nesse contexto, ressaltou-se a importancia da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

e da Receita Federal do Brasil, com posicdo de destaque no PL 5.082/09, vez que seus
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membros possuem competéncia para cobrar o crédito, bem como possuem elevado
conhecimento juridico e compreendem a realidade desse tipo de conflito.

A posteriori, foram apresentados supostos desafios e vantagens da aplicacdo dessa
técnica. Existe entendimento de que poderia gerar evasdo fiscal, avaliou-se que néo
necessariamente ira culminar em tal conduta, uma, porquanto ndo deve haver aplicacéo
desenfreada, sendo essencial desestimulo e limitagdo por lei, duas, porque o inadimplemento
do crédito implica em consequéncias econdmicas e financeiras para o contribuinte, enquanto
Pessoa Fisica e Juridica, trés, na medida em que cabe a Administracdo realizar uma analise
subjetiva dos devedores. Também ndo ird obrigatoriamente culminar em desestimulo no
pagamento espontaneo dos tributos, porque a lei ndo deve ser excessivamente especifica ao
ponto de permitir o planejamento de se enquadrar em tal benesse - cabendo ao agente
tributario verificar as particularidades do caso e decidir pelo seu uso-, sendo essencial para
limitar essa discricionariedade a existéncia de portarias regulamentando as relagdes
transacionaveis, ainda, deduziu-se que a administracdo deve ponderar se as concessdes
realizadas e o consequente o risco pela perda da arrecadacdo voluntaria seria inferior aos
beneficios que irdo surgir através dessa negociacdo, como a celeridade e a pacificacao.

Por fim, constatou-se a adequagdo da transacdo com o direito brasileiro,
principalmente, porque o atual modelo de Estado necessita de um sistema juridico-tributério
eficiente, que se encontra intimamente ligado com a sua analise econémica. Verificou-se que
a transacdo além de mais econdmica, em virtude de sua celeridade e simplificacdo, tendo em
conta que a morosidade, aumenta os custos do processo — sendo as execucdes fiscais 0 maior
responsavel pela morosidade do Poder Judiciario —, gera, ainda, retorno, como ja demonstrado
nos entes que a aplicam. Destarte, a sua desburocratizacdo e consequente eficiéncia implicam
em outras vantagens, as quais estdo interligadas, como a celeridade e economia.

Isto posto, € de interesse comum da Fazenda Nacional e dos sujeitos passivos a
pacificacdo dos conflitos. Salientando-se que a transacdo é constituida como um dos meios
adequados para alcancar tal resultado.

Ressalta-se que apenas a sua implantacdo ndo ir4 alcangar um sistema ideal,
porquanto resta essencial, ainda, a alteracdo da cultura de judicializacdo dos conflitos, mas,
constatou-se que esse instituto pode auxiliar, ainda, nessa mudanca, porquanto assegura o
dialogo entre a sociedade civil e o ente credor. Ademais, ambas as partes renunciam parte de
suas pretensdes iniciais, corroborando para a constru¢cdo de confianca, de aumento da
seguranca juridica e de legitimidade social do tributo, com o intuito de garantir uma tributaco

participativa e, consequentemente, reducdo da litigiosidade das demandas tributarias.
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