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RESUMO

O presente trabalho busca realizar um estudo sobre uma das modalidades de
transagéao trazidas pela Lei n°® 13.988/2020, qual seja, a transagao por adesao. Tem
por objetivo geral a investigagdo da (in) adequagéo da transagao tributaria federal,
em sua modalidade por adesao, ao conceito de autocomposicido de conflitos. Para
tanto, foram delineados os seguintes objetivos especificos: elencar os fundamentos
juridicos para a transagao tributaria federal; averiguar como tem ocorrido a
transagao tributaria federal por adesdo; analisar, com foco nas classificacbes
doutrinarias, se a transacao tributaria federal por adesao pode ser considerada um
instrumento adequado na resolugdo consensual de litigios (autocomposi¢ao); e, por
fim, propor, caso seja cabivel ou necessario, possiveis medidas que poderiam
auxiliar a aproximacdo da transacao tributaria federal a uma autocomposi¢cao
propriamente dita. A metodologia aplicada sera descritiva, com abordagem
qualitativa, utilizando o método hipotético-dedutivo e os procedimentos bibliograficos
(livros, artigos cientificos, trabalhos de conclusdo de curso, dissertacdes, teses) e
documentais (lei e atos normativos). Com isso, apds realizada a pesquisa seguindo
0s objetivos relacionados, foi possivel compreender que a autocomposi¢gao quando
tem como parte um ente ou 6rgao da Administragdo Publica, como a que ocorre no
Direito Tributario, havera de ser regida por principios e elementos especificos e
diferentes de uma transagdo no Direito Civil, por exemplo. Nesse contexto,
percebeu-se que, nos termos propostos para uma transacéao tributaria, os editais de
adesdo podem ser considerados como um ato de autocomposi¢ao, visto que ha a
liberdade do contribuinte de aceitar a proposta feita ou seguir questionando, em

sede administrativa ou judicial, o crédito cobrado pelo Fisco.

Palavras-chave: Transacdo Tributaria. Tributos Federais. Autocomposigao.

Conflitos. Administragao Publica.



ABSTRACT

The present work seeks to carry out a study on one of the transaction modalities
introduced by Law No. 13.988/2020, namely, the transaction by adhesion. Its general
objective is to investigate the (in)adequacy of the federal tax transaction, in its
modality by adherence, to the concept of self-composition of conflicts. For that, the
following specific objectives were outlined: to list the legal bases for the federal tax
transaction; find out how the federal tax transaction by adhesion has occurred;
analyze, with a focus on doctrinal classifications, if the federal tax transaction by
adhesion can be considered an adequate instrument in the consensual resolution of
disputes (self-composition); and, finally, to propose, if appropriate or necessary,
possible measures that could help bring the federal tax transaction closer to a
self-composition per se. The applied methodology will be descriptive, with a
qualitative approach, using the hypothetical-deductive method and bibliographic
(books, scientific articles, course conclusion works, dissertations, theses) and
documentary (law and normative acts) procedures. Thereby, after carrying out the
research following the related objectives, it was possible to understand that
self-composition when it has a public administration entity or body as part of it, such
as that which occurs in Tax Law, will have to be governed by specific and different
principles and elements of a transaction in Civil Law, for example. In this context, it
was noticed that, under the terms proposed for a tax transaction, the adhesion
notices can be considered as an act of self-composition, since the taxpayer is free to
accept the proposal made or continue to question, in administrative or judicial, the

credit charged by the tax authorities.

Key-words: Tax Transaction. Federal Taxes. Autocomposition. Conflicts. Public

Administration.
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1 INTRODUGAO

Segundo dados fornecidos pelo Conselho Nacional de Justi¢ca no relatério
Justica em Numeros 2021 (CNJ, 2021, p. 176), 36% dos processos pendentes e,
especificamente, 68% das execucdes pendentes, tratam-se de execucgdes fiscais,
gue possuem, ainda, uma taxa de congestionamento de 87% no Poder Judiciario.

Quando levada tal analise para o ambito federal, tem-se que a Justica
Federal concentra 17% dessas execucdes fiscais, representando 46% de todo o seu
acervo do primeiro grau e a maior das taxas de congestionamento em execugdes
fiscais, alcangando um percentual de 93%.

Tal situagcédo ocorre de maneira similar ha anos (CNJ, 2021, p. 181), o que
demonstrou a necessidade de modificar o sistema, a fim de que se pudesse
alcancgar resultados mais efetivos para a prestacéo jurisdicional. Com isso, no ano
de 2020, foi promulgada a Lei n° 13.988/2020, com o objetivo de disciplinar o
instrumento da transagao tributaria de competéncia federal.

A Lei da Transacgao Tributaria Federal tem por base legal os artigos 156,
[l e 171 do Cdédigo Tributario Nacional e foi precedida de outras legislagdes, quais
sejam, o Cdédigo de Processo Civil de 2015 e a Lei n° de Mediagdo (Lei n°
13.140/2015), que buscaram aproximar o ordenamento juridico brasileiro das
propostas trazidas pela teoria do Acesso a Justica, de Mauro Cappelletti e Bryant
Garth.

Nesse contexto, o presente trabalho busca realizar um estudo sobre uma
das modalidades de transacgao trazidas pela citada Lei, qual seja, a transagao por
adesédo. Isso porque ha que se questionar até que ponto aderir a um edital de
transagao pode ser considerado como um ato de autocomposi¢cao entre as partes
envolvidas em um litigio, visto que a transagao € uma das espécies dessa.

Dessa forma, o objetivo geral da presente pesquisa € investigar a (in)
adequacao da transacao tributaria federal, em sua modalidade por adesao, ao
conceito de autocomposicao de conflitos.

Para tanto, foram delineados os seguintes objetivos especificos: elencar
quais sdo os fundamentos juridicos para a transacéao tributaria federal; averiguar
como tem ocorrido a transacgao tributaria federal por adesao; analisar, com foco nas

classificagdes doutrinarias, se a transacao tributaria federal por adesdo pode ser
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considerada um instrumento adequado na resolugdo consensual de litigios
(autocomposigao); e, por fim, propor, caso seja cabivel ou necessario, possiveis
medidas que poderiam auxiliar a aproximagao da transacéo tributaria federal a uma
autocomposicao propriamente dita.

Parte-se da hipétese de que a transacao tributaria, na modalidade de
adesdo, nao poderia ser considerada como uma forma de autocomposic¢ao, visto
que o contribuinte apenas tem o poder de aceitar ou ndo os termos apresentados no
edital pela Administracdo Publica.

A metodologia aplicada sera descritiva, com abordagem qualitativa,
utilizando o método hipotético-dedutivo e os procedimentos bibliograficos (livros,
artigos cientificos, trabalhos de conclusdo de curso, dissertagcbes, teses) e
documentais (lei e atos normativos).

No primeiro capitulo, serdo trazidos os fundamentos juridicos para a
autocomposic¢ao no direito brasileiro, uma vez que a transacao se trata de uma de
suas especies. Assim, sao relevantes, para esse trabalho, os topicos do conceito de
autocomposicao, da teoria de Mauro Cappelletti e Bryant Garth sobre Acesso a
Justica e das modificagdes no ordenamento juridico brasileiro para implementagao
da teoria do Acesso a Justica, por meio da Resolugao n°® 125/2010 do CNJ, do
Cddigo de Processo Civil de 2015, da Lei de Mediacao (Lei n® 13.140/2015) e da
comparagao entre os principios da mediagcao e os da Administragao Publica.

Em seguida, no segundo capitulo, sera realizada uma analise da Lei de
Transacéo Tributaria Federal (Lei n° 13.988/2020), bem como de todos os editais de
transagao ja divulgados apds a promulgacao da Lei, seja pela Receita Federal do
Brasil, pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou ambos os 6rgaos em
conjunto.

Por fim, no terceiro capitulo, serdo abordados os principais temas
discutidos pela doutrina brasileira no que tange a transacgao tributaria. Desse modo,
o estudo versara sobre a consensualidade na relagdo Fisco-contribuinte, os
elementos que constituem a transacgao tributaria, a controvérsia com relagao a sua
natureza juridica, a modalidade da transacéao por edital de adesdo enquanto método
autocompositivo e 0s possiveis caminhos a serem percorridos para que se possa

aprimorar a relagao consensual entre Fisco e contribuinte.
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2 FUNDAMENTOS JURIDICOS PARA A AUTOCOMPOSIGAO

Inicialmente, antes mesmo de adentrar no estudo das transagdes
tributarias federais, € imprescindivel analisar a autocomposicdo em seu carater mais
tedrico. Isso porque a transagdo se trata de uma das espécies do género da
autocomposigcdo, sendo necessario, assim, entender a sua origem para
compreender a sua aplicagao.

Assim, o presente capitulo sera destinado ao exame do seu conceito, de
sua introducdo de forma mais notavel no cenario juridico por meio da teoria de
Mauro Cappelletti e Bryant Garth, de sua ascensdo no ordenamento juridico
brasileiro, elencando, por fim, os principios e as diferengas basilares que regem a

autocomposicao quando esta envolvida a Administragao Publica.

2.1 AUTOCOMPOSIGAO: CONCEITO

A autocomposicdo se trata de uma “forma de resolucdo de conflitos
através de acordo e sem intervencdo da Justica” (PRIBERAM, [2008-2013]), uma
“‘maneira de resolver litigios através da qual as partes concordam, estabelecendo um
acordo, sem que a interferéncia de érgaos judiciais, da justigca” (DICIO, [2009-2017]),
ou, ainda, de um “processo de conciliagcao e resolucao de interesses conflitantes por
meio de acordos ou compromisso das partes, sem a intervencao de autoridade
judiciaria” (MICHAELIS, [2017-]).

A autocomposicdo € identificada como um sistema contrario a
heterocomposi¢ao, em que um terceiro, no contexto estudado, o Estado, toma as
decisbes para encerrar um conflito. Naquela, as partes conflitantes entram em
acordo, sem a intervengéao direta do aparato judicial, para solucionar a disputa.

Para Wambier e Talamini (apud SPENGLER; WRASSE, 2017, p. 79 - 80),
em um primeiro plano, “a autocomposicdo implicaria de um ato de disposic¢ao total
ou parcial do bem juridico em discussao, [em que] abre-se mao de parte daquilo que
se achava ter direito”. No entanto, os autores indicam, ainda, que pode haver uma
segunda forma de visualizar a autocomposi¢ao, qual seja, “a verificagao pelo proprio
conflitante de que n&o possui razdo, no todo ou em parte, com consequente adogao

de providéncias em prol do consenso para com o outro”. Para eles, essa
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diferenciagao seria relevante “para casos em que o bem juridico em disputa ndo é
renunciavel”’, nos quais apenas seria possivel haver a autocomposi¢do no segundo
sentido.

A pratica da autocomposicio foi trazida na pesquisa de Mauro Cappelletti
e Bryant Garth como uma das solu¢des da 32 onda renovatéria do acesso a justica,

assunto que sera propriamente analisado a seguir.

2.2 A TEORIA DE ACESSO A JUSTIGA POR CAPPELLETTI E GARTH

Mauro Cappelletti e Bryant Garth desenvolveram um estudo em que
foram analisados os obstaculos existentes no judiciario para que fosse garantido, de
fato, o acesso a justica. Tal expressao foi utilizada considerando o aspecto de um
sistema em que as pessoas podem socorrer-se ao poder judiciario para a solugéo de
seus litigios, o que precisa ser efetivamente acessivel a todos (CAPPELLETTI;
GARTH, 1988, p. 4).

A preocupacédo surgiu uma vez que no sistema de nao-intervengao estatal
havia um modelo de acesso meramente formal, consistente de um Estado passivo,
em nada focando nos reais problemas da sociedade (CAPPELLETTI; GARTH, 1988,
p. 9-10).

Inicialmente, foram elencados os obstaculos ao efetivo acesso a justica e,
em seguida, quais seriam as formas mais efetivas de supera-los, sempre tendo em

mente o acesso a justica.

2.2.1 Os obstaculos ao efetivo acesso a justica

Os autores buscaram identificar os obstaculos que podem e devem ser
superados para se alcancar o efetivo acesso a justica (CAPPELLETTI; GARTH,
1988, p. 15). Eles foram classificados em trés grupos: custas judiciais, possibilidades
das partes e problemas especiais dos interesses difusos.

No que tange as custas judiciais (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 15 -
21), o problema se encontra em diversos aspectos. Quando se fala de custas
judiciais propriamente ditas e de honorarios advocaticios, sejam os contratuais ou os

de sucumbéncia, tem-se que o seus altos valores dificultam o acesso a justica para
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as pessoas que nao tém condicdes de arca-los sem colocar em risco a sua propria
subsisténcia.

Ainda, os autores destacam duas situagbes que agravam o impacto das
custas judiciais como um obstaculo, sdo elas as pequenas causas e o tempo de
duragdo de um processo judicial. Nas pequenas causas, eles observaram que, por
diversas vezes, o valor necessario para dar inicio a causa era igual ou até mesmo
superior ao pleiteado dentro da prépria agcdo. Com isso, havia uma espécie de
desincentivo ao acesso a justica para tutelar a violagdo de um direito quando ele
representasse um retorno financeiro de pequeno porte para o autor, visto que ele
acabaria apenas pagando, sem receber qualquer beneficio em troca
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 19 - 21).

Com relacédo a acao do tempo na piora do obstaculo das custas judiciais,
€ cedico que um processo judicial requer um tempo mais prolongado do que o
desejado’. Isso faz com que os custos aumentem, a partir da necessidade de
manutencdo das custas inerentes a um litigio em curso no judiciario, o que, por sua
vez, acaba por pressionar os mais fracos, economicamente falando, a abandonar a
acgao ou a aceitar acordos por valores muito inferiores ao que seria de seu direito.

Um outro obstaculo apontado pelos autores € o da possibilidade das
partes (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 21 - 26), que se trata da “nogado de que
algumas espécies de litigantes gozam de uma gama de vantagens estratégicas”
(GALANTER apud CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 21), o que gera uma situagéo
de hipossuficiéncia para os litigantes com menos vantagens.

Os autores indicaram as trés principais vantagens e desvantagens
encontradas na maioria dos sistemas juridicos analisados, sendo elas: recursos
financeiros, aptidao para reconhecer um direito e propor uma ag¢ao ou sua defesa e
os litigantes “eventuais” em comparacdo com os litigantes “habituais”
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 21 - 26).

' Com efeito, no relatoério publicado pelo CNJ no ano de 2020, constatou-se que o Poder Judiciario
finalizou o0 ano de 2019 com 77 (setenta e sete) milhdes de processos em tramitagédo, sendo que
55,8% (cinquenta e cinco inteiros e oito centésimos por cento) desses processos referem-se a fase
de execugao. Demonstrou-se que mais da metade dos processos de execugao € composta por
execucdes fiscais, as quais representam o percentual de 70% (setenta por cento) desse estoque e
39% (trinta e nove por cento) do estoque total de processos pendentes de julgamento. Nada
obstante, em recente estudo desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO) e
pela empresa Ernst & Young (EY), reportou-se que o tempo médio total de tramitagéo de um
processo no contencioso tributario federal, considerando o processo administrativo e judicial, na
primeira e segunda instancias e nos tribunais superiores, corresponde ao periodo médio de 18
(dezoito) anos e 11 (onze) meses. (OLIVEIRA DA SILVA, 2021, p. 13).
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A primeira situagdo surge porque os litigantes que possuem mais
recursos financeiros poderdo suportar por mais tempo as custas e a demora do
judiciario em proferir o julgamento, além de terem a possibilidade de despender um
valor maior para comprovar e apresentar seus argumentos de maneira mais
eficiente. Assim, um litigante com menor poder econémico estara em clara
desvantagem quando confrontado em um processo judicial com uma parte que
possua mais recursos, diminuindo a questao da efetividade do acesso a justica.

Quanto a aptidao para reconhecer e pleitear por um direito ou realizar a
sua defesa, tem-se que as “vantagens de recursos financeiros e diferengas de
educacéo, meio e status social” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 22) geram um
abismo entre as partes, principalmente com relagdo a falta de conhecimento e a
disposi¢ao psicologica para permanecer em uma disputa judicial. Os autores
destacam que “procedimentos complicados, formalismo, ambientes que intimidam
[...], figuras tidas como opressoras, fazem com que o litigante se sinta perdido, um
prisioneiro num mundo estranho” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 24).

A ultima situagao elencada dentro do grupo das possibilidades das partes
€ a diferenga entre os litigantes “eventuais” e os “habituais”. Esse &€ um conceito
criado por Marc Galanter (apud CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 25) e se baseia na
frequéncia de encontros com o sistema judicial. As vantagens dos considerados
litigantes “habituais® sao inumeras, pois possuem maior experiéncia, melhor
planejamento do litigio, oportunidade de desenvolver relacionamentos informais com
os julgadores, entre outras.

Por fim, ha o obstaculo dos problemas especiais dos interesses difusos.
Os autores apontam que, “embora as pessoas na coletividade tenham razées
bastantes para reivindicar um interesse difuso, as barreiras a sua organizagéo
podem, ainda assim, evitar que esse interesse seja unificado e expresso”
(CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 27).

Os autores encerram a analise dos obstaculos ressaltando que ha um
fator complicador nessa questdo, qual seja, o de que a solugdo deles deve ser
pensada como um todo, uma vez que eles estao inter-relacionados. Caso nao seja
assim, surge o risco de acentuar uma barreira enquanto se pretende solucionar

apenas uma outra.
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2.2.2 As ondas de solugdoes para os obstaculos e o “enfoque de acesso a

justica”

Cappelletti e Garth (1988, p. 31 - 73) passam, entdo, a evidenciar as
chamadas ondas do movimento de acesso a justiga, com inicio em 1965 e uma
sequéncia relativamente cronoldgica.

A primeira onda se trata da assisténcia judiciaria, em que foram propostas
solugcdes visando amenizar o impacto das custas judiciais no acesso a justica.
Dentro dessa logistica, foram apontados o “munus honorificum”, como ficou
conhecida a advocacia “pro bono” ou voluntaria, o sistema “judicare”, em que
advogados particulares sao pagos pelo Estado ao invés da parte contratante dos
servicos, e o advogado remunerado pelos cofres publico, que se diferencia do caso
anterior por ndo serem advogados particulares, mas sim publicos, o que veio a ser
conhecido como Defensoria Publica.

A segunda onda trouxe respostas para o obstaculo dos interesses difusos
por meio do foco em sua representacdo. Assim, foram discutidas a questao da
ampliagdo da legitimidade ativa, da reinterpretagao das nog¢des de citagao, direito de
ser ouvido e coisa julgada, e da criagcdo do Ministério Publico e de agéncias
regulamentadoras em uma tentativa de “conduzir a reivindicagdo eficiente dos
interesses difusos” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 73).

Por fim, a terceira onda ficou conhecida como o “enfoque de acesso a
justica” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 31) e cuidou de abranger as ondas
anteriores além de trazer uma nova e mais ampla concepgao das solugdes. Seu
cerne diz respeito ao conjunto de mecanismos e procedimentos necessarios para
melhorar o acesso. Ademais, foi um momento de crescente reconhecimento de que
0os novos direitos precisavam que houvesse uma modificacdo no proprio processo
civil para que pudessem ser efetivos aos tutelados.

Dentre as tendéncias no uso do enfoque do acesso a justica destacadas
pelos autores (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 75 - 159), este trabalho tratara
apenas da que possui relacédo direta com a pesquisa aqui desenvolvida, qual seja, a
dos métodos “alternativos” para decidir causas judiciais. Por oportuno, a fim de
complementar a exposicdo da teoria analisada, menciona-se que as demais

tendéncias buscaram trazer a renovagéo dos procedimentos judiciais, a criagdo de
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juizos e procedimentos especializados para pequenas causas ou por matéria, a
modificagdo dos métodos usados para a prestagao de servigos juridicos e a tentativa
de simplificar o direito no que coubesse.

Retornando o foco, faz-se necessario destacar os “métodos alternativos
para decidir causas judiciais” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 81 - 90) foram
identificados, aquele tempo, como o juizo arbitral, a conciliagdo e os incentivos
econdmicos, das quais serao analisadas a conciliagéo e os incentivos econémicos.

No campo da conciliagdo, os autores observaram que o acordo realizado
pelas partes tende a ser melhor aceito do que uma decisdo unilateral do juiz, por
haver um envolvimento direto daquelas na pacificagdo do conflito (CAPPELLETTI,
GARTH, 1988, p. 83 - 84). A conciliagdo se presta, muitas vezes, a “restaurar
relacionamentos prolongados, em vez de simplesmente julgar as partes vencedoras
ou vencidas” (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 87), mas ndo tendo o seu campo de
atuacao reduzido apenas a relagdes de longo prazo. Ademais, os autores destacam
que é importante sempre atentar para que os resultados da conciliagédo sejam, de
fato, benéficos para as partes, ao invés de se tornar apenas uma ferramenta de
solugéo para problemas do judiciario.

Ja no que se relaciona aos incentivos econbmicos, sua fungao se da a
partir do reconhecimento da grande influéncia que os fatores econémicos possuem
no efetivo acesso a justica. Em alguns sistemas de justica, foram criados incentivos
com vistas a beneficiar as partes que realizassem conciliagdo extrajudicial, por
exemplo (CAPPELLETTI; GARTH, 1988, p. 88).

Ambos os métodos tém como suas principais vantagens o fato de que
eles auxiliam a minimizar os impactos trazidos pelo tempo que se leva para ter uma
solugédo dos litigios e pelos altos custos que precisam ser arcados durante todo o
processo. Com isso, € possivel superar a latente sobrecarga e o alto

congestionamento do judiciario.

2.3 DA ASCENSAO AO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

Apesar da teoria desenvolvida por Cappelletti e Garth ser voltada aos

processos judiciais, esse trabalho pretende realizar uma analise sobre uma questao
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que se encaixa mais no ambito administrativo, uma vez que ¢é ali que se encontram
os editais de transacgao tributaria federal.

Dessa forma, € imprescindivel destacar como o enfoque do acesso a
justica teve sua ascensao no ordenamento juridico brasileiro de modo a alcangar o
atual estagio em que € possivel transacionar administrativamente na esfera do

direito tributario de competéncia federal.

2.3.1 A Resolucao n°® 125/2010 do CNJ

O cenario do sistema de justica brasileiro ndo estad muito distante dos
obstaculos relatados por Cappelletti e Garth. De acordo com o relatério Justica em
Numeros 2021 (CNJ, 2021, p. 176) “os processos de execugao fiscal representam,
aproximadamente, 36% do total de casos pendentes e 68% das execucdes
pendentes no Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 87%”.

Ainda, afunilando para o ambito federal, tem-se que a Justica Federal
concentra 17% dessas execugoes fiscais, o que representa “46% do seu acervo total
de primeiro grau (conhecimento e execugéo)” e € a maior taxa de congestionamento
de execugao fiscal, com 93% (CNJ, 2021, p. 176).

Tal situagcédo ocorre de maneira similar ha anos (CNJ, 2021, p. 181), o que
demonstrou a necessidade de modificar o sistema, a fim de que se pudesse
alcancgar resultados mais efetivos para a prestacéo jurisdicional.

Nesse contexto, foi criada a Resolucdo n° 125 de 29 de novembro de
2010 pelo Conselho Nacional de Justica, de autoria de Kazuo Watanabe e que
“dispde sobre a Politica Judiciaria Nacional de tratamento adequado dos conflitos de
interesses no dmbito do Poder Judiciario e da outras providéncias”. Diz-se, agora,
adequado, pois ha a nogéo de que para todo litigio ha uma forma mais adequada de
solucao.

Aqui, é possivel observar a aprimoracao da teoria de Cappelletti e Garth
para dar abertura a Justica Multiportas, termo que ganhou mais forga no Brasil. Sua
base foi dada pelo modelo “Multi-door Courthouse”, criado pelo professor Frank
Sander, em 1976, e é um conceito que busca representar as mais diversas

possibilidades de se alcancgar o efetivo acesso a justigca, o0 que nem sempre ocorreria



20

durante o processo, mas também de forma pré-processual (SALES; ALMEIDA DE
SOUSA, 2018, p. 207).

Por meio da Resolugao n® 125, o Conselho Nacional de Justica tornou-se
competente para “organizar programa com o objetivo de promover agdes de
incentivo a autocomposigéo de litigios e a pacificagdo social por meio da conciliagao

e da mediagao”, conforme menciona seu artigo 4°.

2.3.2 O Cdodigo de Processo Civil de 2015

O Caddigo de Processo Civil de 2015 (CPC/2015) é considerado como um
importante marco legal para a luta pelo acesso efetivo a justica por meio do sistema
multiportas no Brasil. Isso porque ele trouxe, em diversos artigos, a normatizagao de
outros métodos adequados a solugcdo de conflitos, sem se resumir apenas ao
judiciario.

O CPC/15 foi responsavel por demonstrar a mudanca de uma cultura de
judicializagdo de litigios e supervalorizagdo dos julgamentos para uma que se
preocupa com 0 consenso e a “democratizagao do préprio papel do Poder Judiciario
e do modelo de prestagdo jurisdicional pretendido” (CUNHA; LESSA apud
TARTUCE, 2018).

De acordo com a professora Fernanda Tartuce, “no Novo CPC a
mediacdo € mencionada em 39 dispositivos, a conciliacdo aparece em 37, a
autocomposicao é referida em 20 e a solugdo consensual consta em 7, o que
totaliza 103 previsdes” (2016, p. 1).

Dentre tantas disposicdes legais, destaca-se o § 3° do art. 3° que traz a
esséncia da justica multiportas ao definir que juizes, advogados, defensores publicos
e membros do Ministério Publico deverao estimular a conciliagdo, a mediagcao e
outros métodos de solugdo consensual de conflitos, inclusive no curso do processo
judicial, como uma forma de difundir o conhecimento sobre esses demais métodos a
partir do Judiciario, que € o mais procurado dentre eles (TARTUCE, 2018).

Igualmente, ressaltam-se o § 2° do art. 3°, que trata do dever do Estado
de, sempre que possivel, promover a solugéo consensual dos conflitos, o art. 6°, que

trata do principio da cooperagcao entre as partes, e, por fim, o art. 4°, que dispde
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sobre o direito a razoavel duragdo do processo (GONCALVES SILVA; PESSOA,
2021, p. 177).

Ainda, no art. 174 do CPC/15, inserido na se¢ao especifica que trata dos
conciliadores e mediadores judiciais, € apresentada a possibilidade de criagdo de
camaras de mediagdo e conciliagdo, com atribuicbes relacionadas a solugao
consensual de conflitos no ambito administrativo, pela Unido, pelos Estados, pelo
Distrito Federal e pelos Municipios.

Mesmo que o CPC/2015 tenha sido promulgado primeiro, a sua “vacatio
legis” fez com que sé entrasse em vigor apds a Lei de Mediagao, tornando esta uma
importante marca no que tange a aplicagdo das normativas relacionadas com os

métodos autocompositivos.

2.3.3 A Lei de Mediacgao (Lei n° 13.140/2015)

Apods varios anos de tentativa, finalmente foi organizada e publicada uma
lei com vistas a estabelecer as normas juridicas sobre a mediacao entre particulares
como meio de solugcdo de controvérsias e sobre a autocomposicdo de conflitos no
ambito da administragdo publica, a Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015, mais
conhecida como a Lei de Mediagao (TARTUCE, 2018).

Ela traz uma divisao em trés capitulos. No Capitulo |, apresenta as
disposicbes gerais, o0s principios, dispde sobre os mediadores, judiciais ou
extrajudiciais, sobre o procedimento da mediagao judicial e o da extrajudicial, além
de uma secéao especifica para tratar da confidencialidade e suas excecgoes.

O Capitulo Il contempla a autocomposi¢cao de conflitos em que for parte
pessoa juridica de direito publico, parte que tem grande relevancia para essa
pesquisa e sera melhor abordada adiante. Por fim, tem-se o Capitulo Ill, que versa
sobre as disposic¢des finais e traz alteragdes de artigos de outros textos normativos.

Voltando-se a parte da Lei que trata especificamente sobre os conflitos
em que for parte pessoa juridica de direito publico, percebe-se que o art. 32 traz
uma redacgao similar ao art. 174 do CPC/15, oportunizando a cada ente federativo a
criacao de camaras de prevencgao e resolugao administrativa de conflitos, no ambito

dos respectivos 6rgaos da Advocacia Publica, bem como sua regulamentagao
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quanto aos seus modos de composi¢cado e de funcionamento (GONCALVES SILVA;
PESSOA, 2021, p. 177).

No entanto, a problematica mais pertinente a esta pesquisa surge com o
art. 35, que trouxe a possibilidade aqui estudada, qual seja a de transacionar por
meio de adesao, quando houver (I) autorizagdo do Advogado-Geral da Unido, com
base na jurisprudéncia pacifica do Supremo Tribunal Federal ou de tribunais
superiores, ou, ainda, (ll) parecer do Advogado-Geral da Unido, aprovado pelo
Presidente da Republica.

E valido mencionar que a Lei deixa claro que os requisitos e as condicdes
da transacao por adesao serao definidos em resolugdo administrativa propria, mas
também estabelece uma série de disposi¢cdes gerais para este caso especifico.

O artigo supramencionado traz o fundamento legal direto para os editais
de transacao que serao analisados em momento oportuno neste trabalho com vistas
a demonstrar se, de fato, uma transacado poderia ocorrer por meio de um edital de
adesao.

Encaminhando-se para a proxima questdo que deve ser apreciada, a Lei
de Mediagao elencou, conforme ja mencionado, os principios em que esta pautado
este método de autocomposicdo. Ocorre que, no caso da Administragcao Publica,
alguns deles precisam ser ressignificados, em observancia aos principios proprios

da atuagao da Administracao, situacdo que merece ser discutida em topico proéprio.

2.3.4 Os principios da mediagao em comparacao aos da Administragao Publica

Primeiramente, cumpre destacar que o art. 2° da Lei de Mediagao elenca
como principios da mediagcdo a imparcialidade do mediador, a isonomia entre as
partes, a oralidade, a informalidade, a autonomia da vontade das partes, a busca do
consenso, a confidencialidade e a boa-fé.

Dentre os principios trazidos pela Constituicdo Federal de 1988 para
serem observados na atuacdo da Administracdo Publica, tem-se que os que
poderiam apresentar maiores impasses para a aplicagao da autocomposicdo em que
ela estiver envolvida seriam os principios da legalidade, da indisponibilidade do

interesse publico e da publicidade.
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No que tange ao principio legalidade, expressamente previsto no art. 37
da Constituicdo Federal, sua compreensdo pode ser feita no sentido de que a
atuacdo da Administracdo Publica deve se dar de modo que esteja sempre
vinculada a lei, sendo entendido como ilicito qualquer ato praticado fora do que esta
determinado pela legislagao pertinente (LASO apud MEDEIROS, 2020, p. 6).

Decorrente desse principio, surge o da indisponibilidade do interesse
publico, que supostamente geraria, assim como o principio da legalidade, obstaculos
a observancia dos principios da informalidade, da autonomia da vontade das partes
e da busca do consenso, que regem a mediagcdo, sob o argumento de que seria
impossivel a Administragdo Publica participar de uma autocomposigao, ja que cuida
de direitos indisponiveis que ndo sdo seus, ou até mesmo de que nao poderia ser
considerada uma mediacao de fato, uma vez que nao teria autonomia propria por
estar estritamente ligada a lei.

Por oportuno, faz-se cabivel trazer, de forma breve, a discusséo
doutrinaria sobre o que é considerado interesse publico e como se daria a
indisponibilidade para essas correntes.?

Ha, para alguns doutrinadores, uma subdivisdo do interesse publico em
primario e secundario. Os primarios sdo aqueles considerados como interesses
publicos propriamente ditos, enquanto que os secundarios sao tidos como os
interesses privados do Estado (BANDEIRA DE MELLO apud MEDEIROS, 2020, p.
7). Nessa concepgado, seriam indisponiveis os interesses publicos primarios, ao
passo em que os secundarios poderiam ser objeto de autocomposigédo do Estado.

E valido mencionar que o art. 3° da Lei de Mediac&o define como o objeto
da mediacdo o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou indisponiveis que
admitam transacdo. Ja o Codigo Civil, em seus artigos 99 e 101, apresenta a
consideracao de que seria “direito patrimonial disponivel da Administragdo os bens
dominicais, suscetiveis a valoracdo econdmica e que possam ser livremente
negociados por seus titulares” (GONCALVES SILVA; PESSOA, 2021, p. 177 - 178).

Por outro lado, ha uma corrente, aqui representada pela professora Dra.

Janaina Soares Noleto Castelo Branco (2020, p. 43), que trata o interesse publico

2 Esse trabalho n&o pretende trazer todas as correntes acerca da indisponibilidade publica, mas
apenas as duas principais, como forma de ilustrar o debate. A primeira delas é encabecgada pela
pesquisa de Bandeira de Mello, citado por Luciana Carvalho Dias de Medeiros no artigo cientifico
“Autocomposicdo em Processos Tributarios”. Ja a segunda corrente, é representada, aqui, pela
professora Dra. Janaina Soares Noleto Castelo Branco, que tratou sobre o assunto em um dos
capitulos de seu livro “Advocacia Publica e solugao consensual dos conflitos”.
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com um olhar mais abrangente, de modo tal que considera como n&o suportavel a
classificagdo do interesse publico entre primario e secundario, “porque nio ha
legitimidade na busca pelo Estado de interesses proprios”.

Para Castelo Branco (2020, p. 43 - 44), “a constitucionalizagao do direito”
teve como “efeito o reconhecimento do dever de cumprimento pelo Estado de todos
os direitos e garantias constitucionalmente previstos”, assim, “um tal dever do
Estado de tutela de direitos individuais € de interesse publico, porque assim
prescreveu o constituinte” (CASTELO BRANCO, 2020, p. 43). Essa corrente
defende que basta que o interesse do ente publico seja legitimo para que seja
considerado como interesse publico, sem haver a necessidade de separagéo®.

Nesse contexto, a Administracdo Publica teria por objetivo a satisfagao do
interesse da sociedade, pautada na boa-fé para se relacionar com o administrativo
de forma a ter um comportamento mais cooperativo (CASTELO BRANCO, 2020, p.
46), o que abriria as portas para os métodos de autocomposigao.

Como pode ser visto, ambas as correntes trazem solugbes para essa
suposta barreira gerada pelos principios da legalidade e da indisponibilidade do
interesse publico.

H4, ainda, a questdo da aparente antinomia entre o principio da
publicidade, trazido pelos artigos 37, caput e § 3°, II; 5°, XXXIIl e 216, § 2°, todos da
Constituicao Federal de 1988, e o principio da confidencialidade, apresentado nos
artigos 2°, 30 e 31 da Lei de Mediacdo e com fundamento no art. 5° X da
Constituicado Federal de 1988. Diz-se antinomia porque, ao mesmo tempo em que ha
o dever de publicizagdo dos atos da Administragdo Publica para oportunizar a
fiscalizacdo pelos administrados, ha, também, o direito do particular de nao ter
violada a sua privacidade (HECK; BOMBINO, 2018, p. 133 - 134).

Para Ravi Peixoto, que segue a corrente majoritaria nessa tematica, a
prevaléncia sera do principio da publicidade, mesmo que isso gere um afastamento

de alguns particulares da realizacdo de acordos com a Administragao Publica (apud

3“0 interesse publico é também fundamento da cooperacao estatal. E do interesse do Estado
democratico a efetivagédo de direitos mediante atuacao estatal em que haja ampla participagcao dos
interessados. A supremacia do interesse publico € comumente utilizada como fundamento do
sacrificio de interesses particulares e de nao colaboracao estatal ativa na resolugéo de conflitos.
Todavia, ndo é possivel extrair da Constituicdo qualquer norma nesse sentido, tendo em vista que ha
naquela carta a previsao exaustiva de direitos individuais, sendo excepcionais suas restricdes para
prevaléncia do interesse da coletividade. Ademais, ndo se pode considerar norma principiolégica, por
natureza ponderavel, algo que prescreve a prevaléncia a priori de um interesse sobre outro.”
(CASTELO BRANCO, 2020, p. 203 - 204).
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HECK; BOMBINO, 2018, p. 137). As unicas excegdes a essa prevaléncia seriam 0s
casos previstos na Lei n° 12.527/2011 e no Decreto n°® 7.724/2012 em que deve ser
mantido o sigilo (MOESSA DE SOUZA; RICHE apud HECK; BOMBINO, 2018, p.
137 - 138).

Essa é uma questdo muito debatida pela doutrina, mas que ainda nao
gera impedimentos totais a participagdo da Administragao Publica em processos de

autocomposicgao.

2.4 CONSIDERAGOES PARCIAIS

No presente capitulo, foram abordadas as questdes mais tedricas da
autocomposicao, com objetivo de fornecer o contexto histérico e juridico na qual se
encontra a transagao tributaria federal. Foi visto como surgiu a necessidade de uma
modificagdo dos sistemas juridicos para possibilitar o acesso efetivo a justica e como
a autocomposicdo foi pensada enquanto método de efetividade, auxiliando a
ultrapassar os mais diversos obstaculos.

Igualmente, foi possivel observar como a autocomposi¢gdo adentrou ao
sistema juridico brasileiro, servindo como uma fortalecedora da relagdo de
cooperagao entre a Administracdo Publica e o administrado, apesar de algumas
incompatibilidades principiolégicas que precisaram ser superadas para permitir a
adequacao da Administracdo como parte de um processo de autocomposicao.

Finalizado o estudo da parte geral, estando evidente a possibilidade legal
de ocorrer a autocomposi¢cao pela Administragdo Publica, no capitulo seguinte,
passar-se-a a uma analise com teor mais focado especificamente na transacao
tributaria federal realizada por meio de editais, para que seja esclarecido o seu modo

de funcionamento.
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3 ANALISE DAS TRANSAGOES TRIBUTARIAS FEDERAIS POR ADESAO

No direito tributario, a transagao é trazida como uma possibilidade pelo
art. 171 do Codigo Tributario Nacional, de 1966, em que esta disposto que “a lei
podera facultar, nas condicbes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributaria celebrar transagado que, mediante concessées mutuas, importe
em terminagao de litigio e consequentemente extingdo de crédito tributario”. Ainda, o
paragrafo uUnico desse mesmo artigo estipula que “a lei indicara autoridade
competente para autorizar a transagao em cada caso".

Com isso, a transagdo em matéria tributaria precisa ser regulamentada
por lei, o que deve ser feito por cada um dos entes politicos referente a seus
proprios créditos tributarios. Apenas no ano de 2020, mais de 50 anos depois, foi
promulgada tal lei na esfera federal, a Lei n°® 13.988/2020, que sera analisada a

sequir.

3.1 LEI N° 13.988/2020: A LEI DA TRANSAGAO TRIBUTARIA FEDERAL

A Lei n° 13.988/2020 foi publicada no dia 14 de abril de 2020, dispondo
sobre a transagdo em ambito federal, ou seja, entre a Unido, suas autarquias e
fundacgdes publicas e os contribuintes devedores ou as partes adversas. A transacao
legislada tem por objetivo solucionar litigios relativos a cobrancas de créditos da
Fazenda Publica, sejam eles de natureza tributaria ou ndo tributaria.

Para os fins deste trabalho, serdo considerados apenas os dispositivos
que tratam sobre a transacdo de créditos de natureza tributaria. Os créditos de
natureza tributaria que poderdo ser transacionados sao aqueles “n&o judicializados
sob a administracdo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do
Ministério da Economia” e “[os] tributos da Unido, cujas inscricdo, cobranga e
representacdo incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional’.

Primeiramente, € valido ressaltar que os primeiros trés paragrafos do
artigo primeiro ja trazem os principios que irdo reger a transacéo, sendo eles os
principios do interesse publico, da isonomia, da capacidade contributiva, da
transparéncia, da moralidade, da razoavel duragao dos processos, da eficiéncia, da

publicidade e da transparéncia.



27

Conforme ja tratado no capitulo anterior, para que a Administragdo
Publica possa participar de um processo autocompositivo, faz-se necessaria a
adaptacao de alguns principios, como é a evidente situacéo da publicidade, para a
qual o proprio texto da lei dispbde que sera aplicada sendo “resguardadas as
informagdes protegidas por sigilo”.

Ha duas modalidades de transagao que sao regidas e possibilitadas pela
lei, a proposta individual ou a adesao. A proposta individual podera ser feita para os
“créditos inscritos na divida ativa da Unido, de suas autarquias e fundacgdes publicas,
ou na cobranga de créditos que sejam competéncia da Procuradoria-Geral da
Unido”. Ja a modalidade da adesio podera ser realizada para, além dos mesmos
créditos para os quais também pode haver proposta individual, aqueles que estao
em contencioso judicial ou administrativo tributario, ou, ainda, no contencioso
tributario de pequeno valor.

A Lei de Transacdo € explicita ao pontuar que, na modalidade por
adesao, o contribuinte devera aceitar todos os termos e condigbes fixados pelo
edital, de modo que o descumprimento de qualquer uma das clausulas do edital ou
dos dispositivos da Lei implicara na sua rescisdo. A respeito dos compromissos,
trazidos pela Lei, que deverdo ser aderidos pelo devedor, tem-se a renuncia de
qualquer alegacédo de direitos, sejam elas atuais ou futuras, ou de recursos que
tenham por objeto o crédito a que se pretende a transagao.

Tal situagdo € passivel de gerar diversos prejuizos para o contribuinte,
que, por diversas vezes, nao possui conhecimento aprofundado e especifico sobre a
legislacéo pertinente as matérias de competéncia do direito tributario. Considerando
os principios constitucionais da ampla defesa e do acesso a justica, é inegavel que
requerer e obrigar o contribuinte, hipossuficiente perante a Administracdo Publica, a
renunciar seus direitos para que possa aderir a um edital de transacido, quando
tantas vezes o Fisco realiza a cobranga de tributos indevidos, € um contexto que
pode levar a um cerceamento de defesa do contribuinte®.

Ademais, a Lei traz capitulos especificos para tratar sobre a transacéao
por edital no contencioso tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica
e no contencioso tributario de pequeno valor, apresentando as regras gerais para

aplicagao de cada caso, mas sendo ambas passiveis de regulamentagao por ato do

4 Quando se considera uma situagdo de adesdo sem prévia consulta com um profissional qualificado
que possa indicar se o crédito cobrado seria ou nao devido, de fato.
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Ministro de Estado da Economia. A propdsito, tal regulamentagéo foi realizada por
meio da Portaria n°® 247, de 16 de junho de 2020, do Ministério da Economia que
disciplinou sobre os critérios e os procedimentos para a elaboragao de proposta e de
celebragao de transacio por adesao nessas modalidades.

E considerada como controvérsia juridica relevante e disseminada aquela
que trate de questdes tributarias que ultrapassem os interesses subjetivos da causa,
questao essa que devera ser especificada pelo edital em questdo. A Lei determina
que o limite para as concessdes e reducdes oferecidas pelo edital serao de 50% do
crédito e com prazo maximo de quitacido de 48 meses e a transagao podera ser
celebrada se constatada a existéncia, na data de publicagdo do edital, de inscricao
em divida ativa, de agao judicial, de embargos a execucgéo fiscal ou de reclamacao
ou recurso administrativo pendente de julgamento definitivo, relativamente a tese
objeto da transacgao.

Ja no que tange a transagdo por adesdo no contencioso de pequeno
valor, a primeira definicdo que deve ser salientada € a do que se é considerado
como pequeno valor, que seria aquele cujo langamento fiscal ou controvérsia nao
supere 60 (sessenta) salarios minimos. Essa modalidade de transacdo podera ser
realizada no ambito administrativo, quando houver pendente impugnacéo, recurso
ou reclamacgao, ou no judicial, em sede de cobranga da divida ativa da Unido. Ela
podera contemplar a concessao de descontos, observado o limite maximo de 50%
do valor total do crédito, o oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais
no prazo maximo de quitacdo de 60 meses, e o oferecimento, substituicdo ou
alienacao de garantias e de constrigoes.

E valido ressaltar que a transagdo no contencioso tributario de relevante e
disseminada controvérsia juridica podera ser proposta pelo Ministério da Economia,
com base em manifestacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia. E, no
caso da transacdo no contencioso de pequeno valor, a celebragao sera feita pela
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, no ambito administrativo, ou pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nas demais situagoes.

Por tudo que foi explanado, percebe-se que o que se propde pela Lei n°
13.988/2020 é uma transacdo, ou seja, uma autocomposicdo em que uma das

partes devera apenas aderir ao que determina a outra, sem que possa haver
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qualquer tipo de negociagédo, com termos completamente fixos e imutaveis. A partir
de tal constatagdo, surge o problema dessa pesquisa: poderia ser, de fato,
considerada como uma autocomposi¢cdo a modalidade de transacao tributaria
federal por adesao a editais?

Assim, faz-se necessario esmiucar os editais em seus principais pontos,
para que seja possivel compreender melhor sobre como estdo sendo desenvolvidos
os editais de transacado federal a partir dos termos gerais definidos pela Lei
analisada, bem como para entender as propostas que estdo sendo oferecidas pela

Administragédo Publica.

3.2 EDITAIS DE TRANSAGAO POR ADESAO PROPOSTOS PELA RECEITA
FEDERAL DO BRASIL PARA CONTENCIOSOS DE PEQUENO VALOR

A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil propbs, até o
momento, os editais de transagao por adesao n° 1, de 28 de agosto de 2020, e n° 1,
de 24 de junho de 2021, para os casos de contencioso administrativo tributario de
pequeno valor, sendo destinados a pessoas naturais, microempresas e empresas de
pequeno porte. Os editais trouxeram o objeto da transagédo, como deve ser feito o
requerimento de adeséo, as obrigagcbes do aderente, as vedacgoes, as condi¢des de
pagamento, as hipéteses de rescisdo da transacao e as disposigdes finais.

Quanto ao objeto da transacao, este foram os débitos de pequeno valor
em contencioso administrativo tributario, sendo considerados de pequeno valor,
como ja mencionado anteriormente, aqueles correspondentes a até 60 salarios
minimos. No entanto, os editais trouxeram uma especificacdo que nao havia na Lei
n° 13.988/2020, que € a de que devem ser incluidos, nesse valor, o principal e a
multa de oficio, 0 que restringe os débitos que poderédo ser transacionados nessa
modalidade.

Esses débitos devem se referir a tributos administrados pela Secretaria
Especial da Receita Federal do Brasil e que tiverem o vencimento da multa de oficio
até o dia 31 de dezembro de 2019, para o edital de 2020, ou até a data da
publicacdo do edital, para o de 2021. Ainda, os editais esclarecem que a transagao
sera realizada na pendéncia de impugnagao, de recurso ou de reclamacgao

administrativa.
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Foram estabelecidas sete condigdes para a adesdo, todas elas
destinadas ao contribuinte. Dentre elas, merece destaque as que trazem que a
adeséao implica em desisténcia de impugnagdes ou de recursos administrativos e em
renuncia as alegacdes de direito que fundamentam tais impugnagdes e recursos,
bem como que o aderente devera confessar, de maneira irrevogavel e irretratavel
ser devedor dos débitos incluidos na transagdo. Conforme ja destacado no tdpico
anterior, essa exigéncia pode gerar diversos problemas ao contribuinte que aderir ao
edital sem ter o conhecimento suficiente para entender todos os seus direitos.

Os editais trazem como obrigagbes do contribuinte pontos que ja foram
determinados pela propria Lei, mas, além desses, acrescenta que o devedor devera
requerer a homologacgao judicial do acordo de transagdo quando o montante de
débitos incluidos for superior a 30 salarios minimos. Ha, ainda, um capitulo
especifico para as vedacdes, em que sdo elencadas seis no total e tratando, em
sintese, sobre tipos de débitos que ndo poderao ser transacionados ou situacoes
especificas para os que forem aprovados.

Em seguida, sdo elencadas as condigbes de pagamento, de modo a
trazer quatro propostas - chamadas pelos editais de modalidades - envolvendo o
pagamento de entrada, o desconto sobre a divida, o numero de parcelas tanto da
entrada, quanto do restante do valor, e a data de vencimentos de cada uma delas.
Ainda, ha a definicdo do valor minimo das parcelas para a pessoa natural (R$
100,00) e para a microempresa ou a empresa de pequeno porte (R$ 500,00), bem
como a definicdo da correcio das parcelas pela taxa referencial da Selic.

Por fim, os editais trazem as hipbéteses que levam a rescisdo da
transagao, sendo sete apenas em cada edital, além das enumeradas pelo art. 18 da
Portaria n° 247, de 16 de junho de 2020, do Ministério da Economia. Ou seja, o
contribuinte deve atentar para dezoito possibilidades de rescisao da transacao
realizada, além de cumprir com todas as exigéncias, sem que a Administragcao

Publica faga qualquer outra concessao pratica além do desconto concedido.

3.3 EDITAL DE TRANSAGAO POR ADESAO NO CONTENCIOSO TRIBUTARIO
DE RELEVANTE E DISSEMINADA CONTROVERSIA JURIDICA
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Apenas um edital de transagdo em contencioso de relevante e
disseminada controvérsia juridica foi divulgado até o momento. Trata-se do edital n°
11/2021 proposto em conjunto pelo Secretario Especial da Receita Federal do Brasil
e o Procurador-Geral da Fazenda Nacional.

O objeto transacionado € o débito, de pessoa natural ou de pessoa
juridica, que seja oriundo de contribuicbes previdenciarias e de contribuigcbes
destinadas a outras entidades ou fundos incidentes sobre a participagao nos lucros e
resultados (PLR), por descumprimento da Lei n°® 10.101, de 19 de dezembro de
2000.

Por ser de iniciativa conjunta, os débitos poderdo se encontrar em
contencioso administrativo ou judicial até a data de publicagdo do edital, contanto
que a controvérsia debatida seja referente a interpretacao dos requisitos legais para
o pagamento de PLR a empregados sem a incidéncia das contribuicdes
previdenciarias, ou, ainda, a possibilidade juridica de pagamento de PLR a diretores
nao empregados sem a incidéncia das contribuigdes previdenciarias.

Da mesma forma que os editais analisados anteriormente, ha a
determinacdo de que o contribuinte devera desistir de quaisquer impugnagdes ou
recursos, bem como renunciar as alegagodes de direito pleiteadas. O edital esclarece
que, para nao gerar tratamento especial, diferenciado ou individual com relagao ao
regime de tributacao, esta vedada a transacao envolvendo controvérsia definida por
coisa julgada material.

Ainda, caso a exigibilidade do crédito esteja suspensa por decisao
judicial, antes de transacionar, o contribuinte precisara desistir da agao e renunciar
ao direito que a fundamenta. No que tange as condicbes de pagamento, o edital
elenca 3 possibilidades, além de definir a taxa de corregdo, o valor da parcela
minima e o local em que deve ser feito o pagamento, a depender se a transacao foi
junto a RFB ou a PGFN.

E vélido ressaltar que o edital traz a possibilidade de transacdo para
pessoas juridicas em situagao inapta ou baixada e para pessoa natural que possua
CPF com a situagao “titular falecido”. No primeiro caso, o requerimento devera ser
feito em nome da empresa, por seu representante legal ou por qualquer dos sécios,
tendo eles a responsabilidade pelo pagamento do débito. Ja no segundo, a adeséo é

requerida pelos sucessores ou representantes em nome do falecido.
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Essas possibilidades sao pontos bastante positivos quando considerado o
aspecto de serem oportunizadas mais transacdes para situacbes complexas que,
por muitas vezes, nao seriam solucionadas ou que demorariam anos até que
gerassem algum resultado, no sentido de uma execugao fiscal bem sucedida. Tanto
para o contribuinte, quanto para o Fisco ha diversas vantagens em acrescer tais
hipéteses ao edital.

O edital traz nove obrigagbes para o contribuinte que quiser aderir ao
edital, seja em qual for a modalidade. As obrigagdes que mais se destacam sao as
da sujeicdo ao entendimento dado pela Administragcdo a controvérsia juridica
transacionada, em concomitancia com a renuncia de alegacdes de direito atuais ou
futuras, o que encerra qualquer possibilidade de defesa do contribuinte.

Com relagao as hipoteses de resciséo, esse edital trouxe doze, além de
indicar como plausiveis as enumeradas pela Portaria n°® 247/2020 do Ministério da
Economia. Percebe-se, de pronto, que esse edital possui mais possibilidades de
rescisao da transagao do que os editais estudados no topico anterior, mas a logistica
de todas recairem sobre o contribuinte continua sendo a mesma.

Caso ocorra a rescisao, o edital estabelece que havera o afastamento dos
beneficios e a cobranga do valor restante da divida, com a execugao das garantias
prestadas e demais atos necessarios a efetivacdo da cobranga. Ainda, o edital
informa que, com a rescisao, o contribuinte ndo podera mais transacionar, mesmo

que seja outra divida, pelo periodo de dois anos a contar da data de rescisdo.

3.4 EDITAIS DE TRANSAGAO POR ADESAO NO CONTENCIOSO TRIBUTARIO
PROPOSTOS PELA PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional propbés, desde que foi
sancionada a Lei de Transacgao, trés editais com propostas de adeséao a transacao,
sem considerar o edital n°® 11/2021, por ter sido proposto em conjunto com a
Secretaria da Receita Federal do Brasil. O seu grande diferencial é que, até o
momento, ndo houve a repeticdo dos objetos transacionados, o que torna ainda
mais pertinente a analise de cada um deles. Porém, antes de passar para essa

analise, faz-se necessario apreciar a Portaria n° 9.917/2020 da Procuradoria-Geral
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da Fazenda Nacional, que regulamenta a transagao na cobranga da divida ativa da
Unido e do FGTS.

3.4.1 Portaria n°® 9.917/2020 da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional

Conforme trazido pelo artigo 1°, a Portaria n® 9.917/2020 disciplina os
procedimentos, os requisitos e as condigdes necessarias para que seja feita a
transacao de divida ativa da Unidao e do Fundo de Garantia do Tempo de Servico,
que tenha a inscrigdo e a administracdo sob responsabilidade da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional. Para os fins deste trabalho, serdo analisados os tépicos
referentes as disposicdes aplicaveis de forma geral a todas as modalidades de
transagao e aquelas que tratam da transacao por adeséo.

Inicialmente, a Portaria traz as disposi¢des gerais, reforcando os
principios e os objetivos da transagdo na cobranga da divida ativa da Unido e do
FGTS. Merece destaque, nesse ponto, a valorizagdo dada ao contribuinte, seja com
o principio da presungédo da boa-fé para suas agdes ou com os objetivos que tém
por intengcao proporcionar meios para que o contribuinte possa superar uma situagao
de crise econbmica, de forma a trazer beneficios pessoais e coletivos.

Um ponto trazido pela Portaria que gerou certa polémica no meio juridico
foi o limite no valor da divida que obriga a realizacdo da transacdo apenas pela
modalidade de ades&o. Com essa imposigao, as dividas que forem de valor igual ou
inferior a quinze milhdes, para dividas ativas da Unido, ou um milhdo, para dividas
ativas do FGTS, ndo poderao ser transacionadas por meio de propostas individuais.

Houve tamanha insatisfacdo com esse ponto que foi impetrado mandado
de seguranca coletivo (SAO PAULO, 2021), n° 5017071-40.2020.4.03.6100, com
pedido de medida liminar para suspender os efeitos do artigo que traz a limitagao
para as dividas da Unido, de forma que seja possivel apresentar propostas
individuais de transacdo para essas dividas. Em resposta, foi concedida a medida

liminar e fundamentada nos seguintes termos:

Uma vez que a Lei no 13.988/2020, que dispde sobre a referida transacgao,
em seu artigo 10, ndo impde limites de valores para concesséo do beneficio
fiscal, nem delega a Administracdo Tributaria a atribuicdo de impor limites
de valores de débitos possiveis de transagao (exceto transagéo por adesao
no contencioso tributario de pequeno valor — artigo 23, 1), ndo ha como uma
portaria ou instrugdo normativa inovar onde a lei ordinaria ndo o fez. Assim,
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ndo pode impor condi¢ado limitadora ao beneficio fiscal no tocante ao valor
do débito tributario para adesdo a respectiva transagédo, sob pena de
violagéo ao principio da reserva legal em matéria tributaria.

Ademais, sédo elencadas dez obrigagdes para o contribuinte que quiser
transacionar com a PGFN. Algumas delas ja haviam sido trazidas pela Lei de
Transacéo, ja outras foram inovacdes da Portaria, como é o caso da obrigacao de
regularizar, em até noventa dias, os débitos que vierem a ser inscritos em divida
ativa ou que se tornarem exigiveis apds a formalizagdo do acordo de transagéo. No
entanto, ndo foram sé6 levantadas obrigagbes para o contribuinte, mas também ha
quatro obrigagdes para a propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional.

A Portaria trata das exigéncias e das concessbdes que poderdo ser
envolvidas nas modalidades de transacdo, a exclusivo critério da PGFN. Ha,
também, secdes especificas para cuidar dos efeitos da transagao e das vedacoes.

Nesse Ultimo ponto, faz-se meng¢ao de destaque para a vedacédo a
adeséo parcial, ou seja, apenas pode haver a transagao de todas as inscrigoes do
contribuinte, mesmo que por meio da combinagdo de modalidades.
Excepcionalmente a essa determinacdo, € permitida a n&o inclusdo de inscricdes
para as quais ja ha garantia, parcelamento, suspensédo por decisdo judicial, ou,
ainda, quando comprovada situagdo econbmica que impec¢a a liquidagdo da
totalidade das inscri¢oes.

Em se tratando especificamente da transacao por adesao a proposta da
PGFN, a Portaria apresenta os termos que devem constar no edital, as obriga¢des
do contribuinte que aderir a proposta, a forma de realizacdo dessa adesdo e
algumas condicionantes para situagdes singulares, como, por exemplo, a transagao
de débitos suspensos por decisado judicial.

Um outro beneficio apresentado pela Portaria para o contribuinte é a
possibilidade de utilizar créditos liquidos e certos em desfavor da Unido, assim
considerados aqueles apos descontados eventuais tributos, que forem reconhecidos
em decisdo judicial transitada em julgado ou, também, precatdrios federais, proprios
ou de terceiros, para liquidar total ou parcialmente o valor transacionado. Tal
beneficio podera ser concedido em transagdes por adesdo ou por proposta
individual.

Por fim, a Portaria permite que o contribuinte apresente pedido de revisao

da sua capacidade de pagamento, averiguada pela PGFN para estabelecer os
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termos utilizados na transagao, e das causas de impedimento alegadas. Percebe-se,
assim, que a Portaria trouxe diversas inovacdes para casos mais especificos a
atuagdo da PGFN, sendo necessaria a sua observancia quando realizada uma

transacgéo com este Orgao.

3.4.2 Edital de transagao no contencioso tributario de pequeno valor

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional trouxe um edital (n® 16/2020)
para tratar de dividas ativas de pequeno valor muito parecido com os editais da
Receita Federal. Os sujeitos passivos foram pessoas naturais, microempresas e
empresas de pequeno porte, com valor da divida igual ou abaixo de 60 salarios
minimos, quando considerados, isoladamente, as inscricbes de contribuigcdes
sociais, as do simples nacional e as demais de natureza tributaria.

O edital abrangeu os débitos inscritos ha mais de um ano que néao
tivessem anotacédo de suspensao de exigibilidade ou garantia ou com a exigibilidade
suspensa por parcelamento, liminar ou tutela antecipada em qualquer agéo judicial
que nao seja Mandado de Seguranga. As modalidades de propostas oferecidas sao
trés, com a parcela minima sendo de R$ 100,00 em quaisquer dos casos, sem a
diferenciacao de pessoa natural e pessoa fisica.

Caso haja algum parcelamento em tramite ou suspensdo por decisao
judicial, ha a possibilidade de requerer a desisténcia do parcelamento ou da agéo,
de forma irrevogavel e irretratavel, com a renuncia do direito perquirido, de forma
prévia a adesao. Para as inscrigbes com garantia, esta s6 podera ser levantada
apods a liquidagao integral da divida e se ndo houverem outros débitos inscritos na
divida ativa da Unido.

O contribuinte possui oito obrigagdes ao realizar a adesdo, sendo de
destaque a regularizacdo de demais débitos existentes ou que venham a existir, no
prazo de 90 dias. Ainda, sao elencadas dez hipoteses de rescisao, que podem ser
sanadas pelo contribuinte, apds sua notificacdo. Caso ocorra, de fato, a rescisao,
isso implicara no afastamento dos beneficios e no retorno da cobranca da divida por

todos os meios cabiveis.
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3.4.3 Edital de transagao na cobrancga da divida ativa do FGTS

O edital n® 3, de 24 de agosto de 2021, trouxe as propostas da PGFN
para transagao por adesdo na cobranca da divida ativa referente ao Fundo de
Garantia do Tempo de Servigo (FGTS). Estdo nesse grupo, inclusive, as que
houverem sido objeto de parcelamentos anteriormente rescindidos, as que estiverem
em discussao judicial ou em fase de execucéao fiscal ajuizada, desde que tenham
valor consolidado inferior a um milhdo de reais.

No quesito dos débitos elegiveis, o edital elenca um total de sete
hipoteses de débitos inscritos em divida ativa do FGTS que estdo abrangidos pela
transacao proposta. Nas modalidades de adesdo, foram utilizados critérios
subjetivos, ou seja, considerando as qualidades da pessoa aderente, seja natural ou
juridica, ainda com suas especificidades. Em comparacdo aos demais editais, esse
foi o que trouxe a maior quantidade de opcgdes arroladas. Em sintese, foram cinco
grupos de sujeitos passivos em que foram apresentadas entre dez e catorze
propostas para cada um deles. No total, foram cinquenta e duas propostas trazidas
apenas neste edital.

Um outro diferencial esta no valor exigido para a parcela minima que foi
de R$ 222,78 para microempresas e empresas de pequeno porte e de R$ 445,57
para pessoas fisicas e para as demais pessoas juridicas. Aqui, até mesmo a
separagcdao em grupos diferentes de pessoas fisicas e de microempresas ou
empresas de pequeno porte, ja € algo incomum, uma vez que a tendéncia € que
eles estejam em um mesmo grupo, considerado como os sujeitos mais vulneraveis.

O edital determina que, caso haja algum parcelamento em curso, ele
devera ser cancelado por desisténcia do contribuinte de forma prévia a adesao. Sao
conferidas ao devedor nove obrigagbes, acrescidas das dispostas na Portaria n°
9.917/2020 da PGFN. Ao contribuinte é facultado, ainda, o uso de bens penhorados
ou usados como garantia em execugao fiscal como forma de amortizar ou liquidar o
saldo devedor transacionado, possibilidade que também é inovadora dentro dos
editais de transacéo.

O deferimento do pedido de adesao fica condicionado ao pagamento da
primeira parcela ou da parcela unica, quando for o caso. No que tange as

possibilidades de rescisao, sao trazidas cinco que, quando constatadas, poderao ser
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impugnadas pelo contribuinte, que devera seguir cumprindo todas as exigéncias
enquanto nao finalizar o julgamento. Caso, de fato, seja confirmada a resciséo, os
beneficios concedidos serdo afastados, havera o seguimento da cobranga do
restante do valor da divida e, se for o caso, a Fazenda estara autorizada a requerer
a convolagdo da recuperacao judicial em faléncia ou dar inicio a uma agédo de

faléncia.

3.4.4 Edital de transacao na cobranga da divida ativa da Unido suspensas por

decisao judicial ha mais de dez anos

O edital n° 2/2021 trouxe a proposta da PGFN com relagdo aos débitos
em divida ativa da Unido com a cobranga suspensa por causa de decisdo judicial
que tenha sido proferida ha mais de dez anos. Tais débitos precisariam estar em
fase de execucao e ser de até quinze milhdes quando considerados, isoladamente,
os relativos a contribuicbes, em uma categoria, e os demais débitos, em outra. Para
os débitos que ultrapassassem o valor do teto de quinze milhdes seria necessaria a
apresentacao de proposta individual de transacao.

Sao trazidas, ao todo, dezesseis modalidades de transacado, sendo
divididas em grupos de quatro a considerar os débitos previdenciarios, os nao
previdenciarios, os previdenciarios com um diferencial subjetivo e o0s nao
previdenciarios com o mesmo diferencial®.

As obrigacdes do contribuinte que aderir sdo seis no total, incluindo, como
nos demais editais, a renuncia a quaisquer alegagdes de direitos. O edital esclarece,
ainda, que a adesao ao edital ndo libera o contribuinte de qualquer tipo de garantia
ja dada seja administrativamente, em execugao fiscal ou qualquer outra agéo
judicial.

Por fim, o edital traz cinco hipéteses de rescisdo da transagao e indica
que a consequéncia para isso é a exigibilidade imediata da totalidade dos débitos

confessados e ainda n&o pagos.

5 créditos de pessoas naturais, microempresas e empresas de pequeno porte, Santas Casas de
Misericérdia, sociedades cooperativas, demais organizagdes da sociedade civil de que trata a Lei n°®
13.019, de 31 de julho de 2014, e instituicdes de ensino
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3.5 CONSIDERAGOES PARCIAIS

Conforme todo o exposto neste capitulo, foi possivel efetuar uma analise
do progresso da aplicagdo da transagao no contexto do direito tributario em ambito
federal. Apds mais de 50 anos da permissdo do CTN para sua realizagao, finalmente
foi elaborada a Lei n° 13.988/2020 para dispor sobre os termos gerais da transagéo.

Em seguida, verificou-se, por meio do estudo pormenorizado dos editais
lancados tanto pela Receita Federal, quanto pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, que ha diversas restricdes, condigdes e causas de rescisdao a serem
observadas e cumpridas pelo contribuinte que desejar aderir a proposta de
transacao.

E inegavel que se teve um grande avanco e que se trata de algo positivo
para as partes envolvidas. No entanto, faz-se necessario atentar para o que precisa
ser aprimorado na constru¢cao desses editais no sentido de se aproximarem de uma
forma de solugdo consensual de conflitos e, mais ainda, se eles podem ou devem
continuar a ser considerados como um método de autocomposi¢cdo, 0 que sera

abordado no proximo capitulo.
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4 TRANSAGAO TRIBUTARIA A LUZ DA DOUTRINA BRASILEIRA

Apos ser feita a analise dos editais de transacgao, cabe, agora, tratar dos
aspectos trazidos pela doutrina brasileira ao assunto da transagao tributaria. Sendo
assim, serao abordados os topicos da consensualidade na relagao entre Fisco e
contribuinte, os elementos constitutivos da transacado, a controvérsia quanto a sua
natureza juridica, os editais de transacado tributaria federal enquanto métodos
autocompositivos e, por fim, os possiveis caminhos para aprimorar a mencionada

relacdo de consensualidade.

4.1 A CONSENSUALIDADE NA RELAGAO FISCO-CONTRIBUINTE

Ha, no Brasil, uma forte cultura que vé a relagéo juridico-tributaria entre o
Fisco e o contribuinte uma “relacdo pautada na falta de cooperacéao e de espirito de
participacdo mutua, o que gera um clima de desconfianga reciproco, dominante e
arcaico”. (GONCALVES; PESSOA, 2021, p. 6).

No entanto, diversos sao os trechos da Constituicdo Federal que
respaldam tanto a colaboragao estatal e a busca da consensualidade, que surgem
como uma decorréncia direta do principio da busca da solugao pacifica dos conflitos,
quanto a participagcado popular na gestao da coisa publica, por ser uma imposigao do
Estado Democratico e do regime democratico (CASTELO BRANCO, 2020, p. 203).

Desde a década de 1990, a Administracdo Publica vem passando por
uma reforma gerencial com o objetivo de modernizar o agir estatal e evidenciar os
beneficios trazidos pela consensualidade, considerada como a forma mais eficiente
de lidar com conflitos (CASTELO BRANCO, 2020, p. 203).

Tal movimentacdo no sentido de alcancar uma melhor aplicacido da
consensualidade nessa relacao € perceptivel. Nas palavras de Gongalves e Pessoa
(2021, p. 13):

Atualmente, a relacao entre Fisco e contribuinte tem evoluido de tal maneira
que é pautada em uma relagdo de ética condizente com o texto
constitucional, em que se tem, sobretudo, um momento de colaboragao
entre as partes em prol do bem comum. Nesse interim, a chegada da
transagéao tributaria, vem como encaixe perfeito no novo modelo dindmico
de concessbes mutuas, que tem como diretriz a reducdo de demandas
judiciais e litigios, consequente a extingdo de crédito tributario, imbuido em
dirimir parte do grande volume de contencioso tributério.
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Além disso, para Oliveira da Silva (2021, p. 12), a consensualidade
denota um marco evolutivo em que ha a passagem de uma “atuagdo administrativa
autoritaria e centrada no ato administrativo para um modelo no ambito do qual
admite-se a utilizacdo de instrumentos consensuais para a solugcdo de
controvérsias”.

O autor menciona, ainda, que a concessao indistinta de parcelamentos
nao proporcionava o “tratamento adequado as controvérsias, incentivando, muitas
vezes, o inadimplemento”, mas, com a chegada da Lei n° 13.988/2020 para
regulamentar a transacgao tributaria, o cenario foi alterado para permitir “a efetiva
participacao e o correto tratamento dos contribuintes, seja aqueles que ndo possuem
capacidade de pagamento, seja aqueles que litigam em razdo de uma legitima
controvérsia interpretativa”. (OLIVEIRA DA SILVA, 2021, p. 12).

Para Castelo Branco, os principios da moralidade, da boa-fé, da protegao
da confianga e do interesse publico sdo fundamentos para a cooperagao estatal,
este ultimo porque “é do interesse do Estado democratico a efetivagdo de direitos
mediante atuagdo estatal em que haja ampla participagdo dos interessados” (2020,
p. 203).

4.2 ELEMENTOS CONSTITUTIVOS DA TRANSAGAO TRIBUTARIA

O art. 171 do CTN aduz que “a lei pode facultar, nas condigdes que
estabelecga, aos sujeitos ativo e passivo da obrigacao tributaria celebrar transagao
que, mediante concessdes mutuas, importe em determinacdo de litigio e
consequente extingdo de crédito tributario”. Desse artigo, retiram-se os elementos
constitutivos da transacgéo tributaria®, quais sejam, conflito ja instaurado entre as
partes, vontade de encerra-lo, concessdes reciprocas, legislagao disciplinadora e

extingdo do crédito tributario pela transagéo, que serdo destrinchados a seguir.

& “Tanto como no direito privado, a transag&o é um acordo, que se caracteriza pela ocorréncia de
concessoes mutuas. Mas, no Direito Tributario, a transagéo tem duas peculiaridades. A primeira, que
se imp&e em virtude da natureza da relagao tributaria, consiste na dependéncia da previsao
expressa. E a segunda, consiste em que ela se presta exclusivamente para terminar litigios” (BRITO
MACHADO, 2001, p. 62).
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4.2.1 Existéncia de litigio entre as partes

O primeiro elemento da transacgao tributaria € a necessidade de ja haver
litigio instaurado entre as partes. Isso porque, ela tem por viés um objetivo
terminativo de conflitos, e ndo preventivo, por meio da celebragcdo de um acordo
(PARISI, 2016, p. 113 e 127).

De acordo com Parisi, tal conflito pode se caracterizar em diversos niveis
ou formas, sendo “desde os mais simples, como os oriundos de duvidas
interpretativas [...], [ou] como aquelas em que o objeto litigioso confunde-se com o
mérito da discusséo [...]" (2016, p. 128).

Colago de Sousa destaca que ha uma discussdo no que tange ao
momento em que surge esse litigio, se seria no processo judicial ou no
administrativo (COLACO DE SOUSA, 2019, p. 44). Sobre esse debate, Werther
Botelho Spaniol (2004, p. 239) defende que poderia ocorrer apenas durante um
processo contencioso judicializado. Ja para Hugo de Brito Machado (2008, p. 116), o
litigio pode surgir também “no processo administrativo de verificagdo e cobranga de
crédito publico, basta que tenha sido impugnado o auto de infragdo pelo sujeito
passivo, por exemplo”.

Essa mesma linha é apoiada por Paulo de Barros Carvalho (apud
COLACO DE SOUSA, 2019, p. 44), fundamento pelos argumentos de que o CTN
ndo faz rigorosas exigéncias quanto a observagao de termos técnicos e de que “a
transacao na fase administrativa ndo vislumbra prejuizo algum ao instrumento, nem

ao ordenamento juridico”.

4.2.2 Vontade das partes de encerrar o litigio

O segundo elemento se trata da vontade das partes em encerrar o litigio

por meio da transacao. Conforme leciona Batista Junior (2007, p. 304),

A transacdo é a solugdo contratual do conflito, estabelecida pelas proprias
partes, devendo resultar, assim, ndo da vontade unilateral de apenas uma
das partes de pdr fim ao conflito, mas das vontades das partes litigantes de
estabelecerem, em comum acordo, uma solugéo para a controvérsia.

Para Parisi, a transagcdo permite um tratamento isonémico das partes

transacionantes, de modo que o contribuinte ndo estda em “relacdo de
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hipossuficiéncia perante o Fisco, como o faz a lei de execugdes fiscais” (2016, p.
130). Para a autora, a vontade de transigir € essencial quando se trata da transacéo,
visto que “é justamente a intencdo concreta e a vontade manifesta das partes de
celebrarem um acordo consensualmente” (PARISI, 2016, p. 130).

Ademais, ha para a Administragio a concessdao de certa
discricionariedade para firmar as clausulas de transacédo, sem que haja ofensa ao
principio da legalidade, uma vez que ha permissao na Lei de Transagao para tal, o

que é defendido por Parisi desde 2016 (PARISI, 2016, p. 130).

4.2.3 Concessoes reciprocas

Esse seria, talvez, o elemento de maior importancia para o estudo aqui
desenvolvido. Isso porque serve, justamente, para entender se os editais analisados
no tépico anterior, em que sao feitas pouquissimas concessodes pela Administracéo e
ha diversas obrigagcbes para o contribuinte, podem, de fato, ser considerados como
uma forma de transacgao.

Joado Aurino de Melo Filho (apud OLIVEIRA DA SILVA, 2021, p. 21)

expobe, de maneira clara, que,

Quanto a esse pressuposto especifico, cabe ressaltar que ambas as partes
devem ceder uma parcela de suas pretensdes, o que nao significa a
submissao de uma parte a pretensao da outra, nem a renuncia a uma das
pretensbes, mas sim o equilibrio das concessbes quanto ao conteudo do
acordo. Portanto, dentro desse espago de negociagdo propiciado pela
transacao, as partes tém liberdade para realizar concessodes entre si acerca
da controvérsia, cabendo a cada uma delas ceder sobre determinados
pontos da obrigagao tributaria em discussao, para que possam chegar a um
resultado que equilibre os interesses divergentes.

Para Herrera (2010, p. 286), as concessdes mutuas devem ser
entendidas como a renuncia a uma parte do direito ou como o reconhecimento do
direito do outro, por ambas as partes que tiverem interesse no acordo. A grande
distingdo entre a transagao e outros institutos juridicos, tais quais a renuncia total ou
a submissdo ao direito do outro, estda na “reciprocidade de vantagens e 6nus
(concessbes) experimentadas pelas partes” (PARISI, 2016, p. 131). Conforme
defende Fernandes (2014, p. 33), “se houver concessdes de apenas uma das
partes, o caso ndo sera enquadrado como transag¢ao, sendo caracterizado como

renudincia ou reconhecimento do direito”.
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Ademais, faz-se necessario ponderar sobre o nivel do equilibrio exigido

nas concessdes mutuas. Parisi (2016, p. 131 - 132) destaca que

[...] em determinados casos pode acontecer de as concessdes maiores
serem feitas pelo contribuinte ou pelo Fisco, embora deva haver um
equilibrio para que haja observancia a magnos principios como os da
isonomia, moralidade da Administragdo Publica. [...] Ha, pois, certa margem
de flexibilizagcdo da intensidade de concessdes mutuas. O que ndo pode
haver, contudo, €& um equilibrio excessivo que possa conduzir a
questionamentos acerca da legitimidade ou legalidade da transacéo.

Com isso, percebe-se que, mesmo que nos editais de propostas de
transacdo haja mais exigéncias para o contribuinte, a doutrina é pacifica ao
considerar que esta atendido o requisito das concessées mutuas, uma vez que nao
ha a necessidade de serem feitas em igual peso para ambas as partes, mas que
apenas haja certo nivel de comprometimento no sentido de encerrar o litigio de

forma mais adequada a situacao.

4.2.4 Lei disciplinadora da transagao

O art. 171 do CTN é cristalino ao dispor quanto a exigéncia de que haja
lei disciplinadora da transagéao. Parisi (2016, p. 135) destaca, também, que assim se
faz necessario, visto que “as atividades da Administragdo Publica sempre estado
vinculadas a lei e, sem ela, ndo poderiam dispor sobre formas alternativas de
solugdo de conflitos ou litigios envolvendo tributagdo, porquanto sem o respaldo
legal”. Tal requisito foi atendido com a promulgagdo da Lei n® 13.988/2020, ja

analisada anteriormente.

4.2.5 Extingao do crédito tributario pela transagao

Conforme mencionado no art. 171 do CTN, a transagéao ira extinguir o
crédito tributario. Parisi (2016, p. 133) informa, ainda, que se trata de uma “causa
extintiva da obrigacao tributaria sem condigao resolutéria, ou seja, a celebragao da
transagdo com estrita observancia dos termos da lei que a disciplina implica,

imediatamente, a extingdo do crédito tributario objeto do acordo”.



44

Ademais, faz-se necessario que haja o cumprimento integral do termo de
transacdo para que haja a efetiva extingdo do crédito e da obrigagdo fiscal
(COLACO DE SOUSA, 2019, p. 45).

4.3 CONTROVERSIA SOBRE A NATUREZA JURIDICA DA TRANSACAO
TRIBUTARIA

Ha grande divergéncia na doutrina quanto a natureza juridica da
transacgao tributaria. Tal discussdo possui substancial importancia para o presente
trabalho, visto que auxiliara ao entendimento da (in) adequagédo dos editais de

adeséo a transacao enquanto método autocompositivo.

4.3.1 Natureza de contrato

A primeira corrente a ser analisada defende que a transacao tributaria
tem a natureza juridica de contrato, uma vez que as caracteristicas que sao
tipicamente encontradas nas relagdes contratuais também sdo vistas em uma
transagao.

Maria Helena Diniz (2016, p. 36) destaca como os principais elementos
reforcadores dessa linha os requisitos objetivos do contrato, a possibilidade fisica ou
juridica e a licitude do objeto, e a observancia ao ordenamento juridico, a moral, aos
principios da ordem publica e aos bons costumes, pois sdo elementos que se
encontram em ambas as situacoes.

Batista Junior (2007, p. 418 - 419) assim dispoe:

[...] a transacdo administrativo-tributaria € contrato de direito publico que
possibilita, mediante a existéncia de controvérsia (efetiva ou potencial), a
fixagdo acordada do montante do crédito tributario (transagdo administrativa
preventiva de fixagcdo), anteriormente ao langamento, bem como a extingao
das obrigagdes tributarias controversas (ou do crédito tributario) [...].

Um ponto de relevancia é que a conduta da Fazenda deve estar
adequada aos ditames legais, por respeito ao principio da legalidade, e sempre
baseada na transparéncia, sem que incorra em abuso de poder (COLACO DE

SOUSA, 2019, p. 20). Ou seja, o objeto da transacgao tributaria, assim como em um
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contrato civil, deve ser licito e conforme a lei - o que também guia a
discricionariedade da Administragdo em realizar concessdes (PARISI, 2016, p. 119).

Uma outra forte caracteristica diz respeito ao elemento de concessdes
mutuas na transagdo que denota uma forte semelhanga com a bilateralidade
encontrada em relagdes contratuais, em que ha deveres e direitos reciprocamente
relacionados, mesmo que uma das partes faca mais concessdes que a outra
(PARISI, 2016, p. 115 - 116).

Colago de Sousa (2019, p. 19) traz énfase para a caracteristica de
manifestacdo de duas vontades para que haja a formacgdo tanto de um contrato
quanto da transagao, sendo essa vontade a de po6r fim ao litigio. Pelo lado do Fisco,
tem-se, em geral, o objetivo de saciar o crédito devido. Ja para o contribuinte,
espera-se normalizar sua situacao fiscal, de forma que n&o sofra as restricoes
inerentes a possuir uma divida fiscal, e, ainda, que possa fazé-lo por vias mais
adequadas a sua realidade financeira.

Para Parisi (2016, p. 119), essa caracteristica tem extrema importancia
para legitimar a corrente que defende a natureza juridica de contrato. Isso porque a
autonomia da vontade das partes sempre se expressara quando realizada uma
transacdo, como, por exemplo, quando o contribuinte decide desistir do litigio e
buscar uma solugdo consensual, mesmo que seja nos termos propostos pela
Administracdo. O contribuinte possui a livre autonomia de escolher se ira abrir mao
do resultado do litigio, seja por via administrativa ou judicial, e ja definir (no sentido
de ter o conhecimento do resultado e ndo ficar aguardando algo incerto) o modo

pelo qual aquele conflito sera solucionado.

4.3.2 Natureza de ato administrativo participativo

A segunda corrente defende que a transagao possui natureza juridica de
ato administrativo participativo, por considerarem que “a transagao se trata de norma
individual e concreta, em relacdo a qual o contribuinte adere as condi¢gdes impostas
pela Administragdo [...], com certa margem de participagcdo do contribuinte [...]"
(PARISI, 2016, p. 115).

Aliomar Baleeiro (apud COLACO DE SOUSA, 2019, p. 21) argumenta

que “o contrato cria uma obrigagcdo e a transagdo modifica e extingue obrigacdes
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preexistentes, [portanto] ndo poderia ter tal esséncia’. O aspecto participativo,
defendido pela corrente, se da porque a transacao é feita por meio do consenso das
partes, mas como uma espécie de ato negocial, uma vez que, por ser adstrito ao
principio da legalidade, ndo ha como os termos serem livremente estipulado, de
modo que se trataria de “norma individual e concreta criada pelo Poder Publico para
harmonizar os interesses das partes” (COLACO DE SOUSA, 2019, p. 21).

De acordo com Dacomo (2008, p. 115), a transagado se configura como
ato administrativo participativo, visto que, antes que ocorra uma concretizagao
unilateral, ha certo dialogo entre o Fisco e o contribuinte, no processo de produgéo
do ato, que possibilita a sua elaboracdo, sendo, entdo, um ato emitido pela
Administracao tendo por base uma espécie de “acordo” entre as partes.

O ponto é que, mesmo que o Fisco faca certas concessodes para encerrar
o litigio, o contribuinte acaba por aderir as condi¢des que foram estabelecidas pela
Administracdo Publica (PARISI, 2016, p. 117). Heleno Taveira Torres (apud PARISI,
2016, p. 117) assim leciona:

Para dar contornos de aplicagdo do mecanismo em apre¢co e guardando
vistas ao quanto alega a doutrina estrangeira a respeito, nenhuma razao
assiste aqueles que querem ver no ato decisional do procedimento uma
espécie de contrato entre o contribuinte e a Administracdo. Nada mais
descabido. O que se verifica € tdo-s6 a ponéncia no sistema juridico de uma
norma individual e concreta, tipico ato administrativo, por meio do qual o
contribuinte chega a um entendimento prévio com a Administracéo,
participando do procedimento.

Haveria, ainda, uma forma mais rigida dessa corrente que considera a
transagdo como ato administrativo unilateral, situagdo em que, pelo principio da
estrita legalidade e vinculagdo da Administracdo Publica, o contribuinte sé poderia
aderir aos termos propostos pela Administragdo, mesmo com as concessoes feitas
por ela (PARISI, 2016, p. 118).

4.4 EDITAIS DE TRANSAGAO TRIBUTARIA FEDERAL ENQUANTO METODOS
AUTOCOMPOSITIVOS

Arnaldo Godoy (apud COLACO DE SOUSA, 2019, p. 97 - 98),
considerando o grande numero de processos judiciais envolvendo execugdes fiscais,

afirma que a diminuicdo de desperdicios de recursos publicos seria um excelente
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medidor de eficiéncia, de forma que esses recursos poderiam ser melhor alocados.
Para isso, seria necessario perceber o interesse publico por uma nova concepgao,
por meio da qual o que seria, de fato, indisponivel, é a eficiéncia da administragcao
tributaria (GODOY; BRANDAO apud COLACO DE SOUSA, 2019, p. 98).

A transacao fiscal torna possivel a aplicacdo dos ideais da equitatividade
e de estreitamento de relacdes entre Fisco e contribuinte no processo fiscal, por dar
prioridade ao dialogo, sem o subentendimento de uma relagdo hierarquica. Como
consequéncia, ha, também, a facilitacdo da atividade de fiscalizacdo, visto que
ambas as partes ficam mais abertas a buscar a pacificagédo do conflito (COLACO DE
SOUSA, 2019, p. 99)

Castelo Branco (2020, p. 208) salienta que a transagao por adesao é um
importante “mecanismo para resolugdo imediata de conflitos de massa que
envolvam a Administracdo”. A autora realga, ainda, que os termos propostos para a
transagao devem considerar a capacidade financeira da Administracdo Publica e
que aquele que nao aderir a transagcao nao podera tentar se beneficiar pela
interrupgcao da prescricdo, ambas as situagdes para que néo haja prejuizo ao erario
e nem o desincentivo da proposi¢cdo de outras transagdes (CASTELO BRANCO,
2020, p. 159 - 160).

Por fim, tem-se, ainda, o entendimento de que, mesmo que nao haja, na
transagao por adesado, a apresentacdao de plano individual, ela possui, sim, a
qualidade de adequar o tratamento dos contribuintes de forma isonémica, o que
evitaria o beneficio de alguns em detrimento de outros que estejam na mesma
situacdo (PIRES DE OLIVEIRA, 2013, p. 175). Ressalta-se, ainda, que o tratamento
isondbmico ndo deve ser generalizado, e que devem ser observadas as situagdes
com suas particularidades, de acordo com cada caso concreto.

Esse tratamento isonémico na modalidade por adesdo surge com a
diferenciagdo de cada proposta a partir do viés da capacidade econémica de cada
contribuinte. Assim, a proposta que é oferecida pela Administracdo ja leva em
consideragao as diferentes capacidades contributivas, de forma a tentar viabilizar
novas formas de cumprimento da obrigagao e do recebimento do crédito (OLIVEIRA
DA SILVA, 2021, p. 27).
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4.5 POSSIVEIS CAMINHOS PARA APRIMORAR A RELAGAO CONSENSUAL
ENTRE FISCO E CONTRIBUINTE

Apesar de todo o caminho ja percorrido no sentido de evoluir a
consensualidade na relagcdo entre Fisco e contribuinte, percebe-se que ainda é
necessario que haja muito aprimoramento, considerando, para tanto, a celeridade na
resolucao dos litigios e o pagamento das dividas fiscais da forma que melhor couber
ao contribuinte dada as suas condigdes financeiras e dentro de uma certa
razoabilidade. Desse modo, busca-se trazer algumas formas que poderéo ajudar a
aprimorar essa relacdo com foco na consensualidade.

Conforme ja mencionado no capitulo anterior, a transacdo pela
modalidade de proposta individual junto a PGFN foi restringida aos créditos que
ultrapassem o valor de 15 milhdes de reais. Esse foi o critério estabelecido pela
PGFN de forma a identificar os “grandes devedores” (MINISTERIO DA ECONOMIA,
2019).

Com essa limitagcdo, percebe-se que a Fazenda Publica esta
desempenhando esforcos no sentido de saciar os créditos desses considerados
“‘grandes devedores”, visto que eles concentram a maior parte dos valores inscritos
em divida ativa da Unido, o que é comprovado pelos dados divulgados pela PGFN
de que, do estoque de R$ 2,4 trilhdes de créditos inscritos em divida ativa no ano de
20197, cerca de R$ 1,6 trilhdo, corresponde aos créditos devidos pelos “grandes
devedores” (MINISTERIO DA ECONOMIA, 2019, p. 12).

No entanto, essa restricdo torna evidente a preocupagao arrecadatoria e
nao isondmica da Administracdo. Mesmo que essa seja uma pretensao razoavel,
visto que é o motivo maior da atuacéo do Fisco, ela nao pode ser a Unica razdo. Isso
porque a transacao tributaria esta intimamente ligada ao conceito de justiga fiscal,
por incentivar as concessdes mutuas e o tratamento isondmico dos contribuintes.
Oliveira da Silva defende que essa limitagao acaba por mitigar “o carater negocial do
instituto, ja que na modalidade de transagdo por adesdo ndo ha possibilidade de
apresentacao de plano individualizado de pagamento, tampouco de discussao das
clausulas propostas no edital” (OLIVEIRA DA SILVA, 2021, p. 27).

" Foram utilizados os dados de 2019, uma vez que a pandemia do Covid-19 trouxe uma situagdo de
excepcionalidade que ultrapassa os limites do estudo realizado neste
trabalho.
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Castelo Branco (2020, p. 155) traz um caminho que indica o investimento
nas camaras de prevencgao e resolugcdo administrativa de conflitos trazidas pelo art.
32 da Lei n° 13.140. A autora destaca que ha inumeras vantagens também para o
contribuinte que pretender usar de tal servigco, dentre elas o pagamento nao
submetido a sistematica dos precatdrios - no caso do contribuinte ser o credor do
litigio - e a provavel celeridade em comparagdo a um processo judicial - uma vez
que sao tratadas demandas repetitivas escolhidas de maneira prévia (CASTELO
BRANCO, 2020, p. 155 - 156).

A autora propbe, ainda, que “a passagem prévia por tais camaras
administrativas seja condi¢cdo para a propositura de agao judicial”’, visto que, de
qualquer forma, ndo poderia ser excluida da apreciagcdo do Poder Judiciario
qualquer lesdo ou ameaca a direito (art. 5°, XXXV da CF). Por fim, ela evidencia que
‘o0 acesso a tais camaras ja pode ser entendido como acesso a justica em sentido
amplo, pois se trata de um 6rgao estatal de resolugdo de conflitos” (CASTELO
BRANCO, 2020, p. 156).

Assim, percebe-se que, apesar de ja ter sido de grande avango para a
relacdo de consensualidade entre Fisco e contribuinte que tenha sido inserida a
ferramenta da transagao tributaria, ainda ha um longo caminho a ser percorrido, de

modo que essa relagao possa ser aprimorada.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Diante de todo o exposto, foi possivel atingir os objetivos geral e
especificos propostos, por meio de toda a pesquisa realizada e disposta ao longo do
trabalho. Constatou-se que ha adequacéao da transacao tributaria federal, mesmo na
modalidade por adesao, ao conceito de autocomposi¢cao de conflitos, uma vez que o
contribuinte participa do ato, por mais que realize mais concessodes do que o Fisco.

Ainda, foram elencados os fundamentos juridicos e teoricos para a
transacao; foi averiguado, por meio do estudo dos editais, como esta se dando a
transagao no Direito Tributario e com foco no ambito federal; foram analisados os
principais pontos trazidos pela doutrina com relagao a transacao tributaria; e, por fim,
foram propostos caminhos para auxiliar o aprimoramento da transacao tributaria
federal enquanto método autocompositivo passivel de fortalecer a relagdo de
consensualidade entre Fisco e contribuinte.

Por conseguinte, o problema de pesquisa aqui proposto foi devidamente
respondido, restando claro que a autocomposicdo quando tem como parte um ente
ou orgao da Administragdo Publica, como a que ocorre no Direito Tributario, havera
de ser regida por principios e elementos diferentes de uma transagao no Direito
Civil, por exemplo.

Dessa forma, o questionamento levantado precisou ser inserido nesse
contexto para que se alcancgasse a resposta de forma mais pertinente. Feito isso,
percebeu-se que, nos termos propostos para uma transacéao tributaria, os editais de
adesao podem, sim, ser considerados como um ato de autocomposigao, visto que
ha a liberdade do contribuinte de aceitar a proposta feita ou seguir questionando, em
sede administrativa ou judicial, o crédito cobrado pelo Fisco.

Nesse sentido, constata-se que a hipodtese inicial, qual seja, a de que a
modalidade de transacéo por adesédo n&o poderia ser considerada como uma forma
de autocomposicao, foi refutada para dar lugar ao entendimento de que é possivel
considera-la dessa maneira.

No primeiro capitulo, foram abordadas as questdes mais tedricas da
autocomposicado, com objetivo de fornecer o contexto histérico e juridico nos quais
se encontra a transacao tributaria federal. Visualizou-se, por meio da teoria de

Cappelletti e Garth do Acesso a Justi¢ca, como surgiu a necessidade de ocorrer uma
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modificagdo dos sistemas juridicos para possibilitar o acesso efetivo a justica e como
a autocomposicao foi pensada enquanto método de efetividade, auxiliando a
ultrapassar os mais diversos obstaculos.

Igualmente, foi possivel observar como a autocomposigdo adentrou ao
sistema juridico brasileiro, servindo como uma fortalecedora da relagdo de
cooperagao entre a Administracdo Publica e o administrado, apesar de algumas
incompatibilidades principiolégicas que precisaram ser superadas para permitir a
adequagao da Administragdo como parte de um processo de autocomposi¢ao, mas
que nao sao impeditivos plenos.

Ja no segundo capitulo, foi possivel efetuar uma anélise do progresso da
aplicacao da transagdo no contexto do direito tributario em ambito federal. Apds
mais de 50 anos da permissdo do CTN para sua realizacao, finalmente foi elaborada
a Lei n® 13.988/2020 para dispor sobre os termos gerais da transacgao.

Em seguida, verificou-se, por meio do estudo pormenorizado dos editais
lancados tanto pela Receita Federal, quanto pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, que ha diversas restrigdes, condigdes e causas de rescisdao a serem
observadas e cumpridas pelo contribuinte que desejar aderir a proposta de
transagao.

Por fim, com o terceiro capitulo, foi possivel perceber que a relagao entre
o Fisco e o contribuinte vem sendo aprimorada com o envolvimento da
consensualidade nos ultimos anos. Em uma analise dos elementos constitutivos da
transacao, quais sejam, conflito ja instaurado entre as partes, vontade de encerra-lo,
concessodes reciprocas, legislacédo disciplinadora e extingdo do crédito tributario pela
transagao, constatou-se que a transag¢ao na modalidade de adesao atende a todos
eles, sendo ponto pacifico na doutrina.

A maior controvérsia reside na discussdo quanto a natureza juridica da
transagao, se ela seria de contrato ou de ato administrativo participativo, sendo a
maior diferenga o nivel de envolvimento do contribuinte na transacdo. Em seguida,
foi verificado que os editais de transacgao tributaria possuem varios beneficios, como,
por exemplo, a celeridade, a diminuigdo de litigios judiciais e o fortalecimento do
tratamento isondmico dos contribuintes pela Administragao Publica.

Por fim, foram apontados como possiveis caminhos de fortalecimento da

consensualidade na relagdo entre Fisco e contribuinte (i) a remoc&o do limite
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imposto pela PGFN para as transacdes na modalidade de proposta individual, para
que seja priorizado o carater de justica fiscal e ndo o arrecadatério, e (ii) o
investimento nas camaras de prevencao e resolugao administrativa de conflitos, para
facilitar a comunicagao entre as partes.

Como resultado de toda a pesquisa realizada e, aqui, apresentada,
entende-se que o conceito de Acesso a Justi¢ca, que guiou todo o desenvolvimento
da linha estudada, pode ser compreendido como algo mais amplo, de modo a
abarcar as especificidades inerentes as relagdes em que esta envolvida a
Administracdo Publica. Considerando todas as propostas feitas nesses quase dois
anos em que a Lei de Transacéao Tributaria Federal esta em vigor, percebe-se que,
na realidade do direito tributario, ha beneficios mutuos na utilizagao dos editais de
transacao enquanto método de solugdo consensual de conflitos, motivo pelo qual
defende-se a sua adequagao como tal.

Durante o decorrer da pesquisa, encontrou-se, como principal limitagao, a
pouca quantidade de materiais publicados ap6s a promulgagao da Lei de Transagao
Federal em que fosse analisada especificamente a questdo da modalidade por
adesao. Com isso, a maior parte do material bibliografico utilizado acabava por fazer
analises de forma genérica, uma vez que nao se poderia ter o conhecimento de
como a Lei disporia sobre esse ponto.

Por fim, recomenda-se como um outro caminho a ser percorrido com o
estudo desse tema, o que certamente sera feito por diversos pesquisadores nos
proximos anos, entender a eficiéncia dos editais de transacdo, no sentido da
quantidade de dividas fiscais federais sanadas ou, até mesmo, de contribuintes que

se beneficiaram com a adesao as propostas dos editais publicados.
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