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RESUMO

Nessa dissertacdo analisamos o instituto da transac&o tributaria, positivado no artigo 171
do Cadigo Tributario Nacional, e implementado no ambito federal com a edicdo da Lei
n° 13.988, de 14 de abril de 2020. Essa forma de solucdo de controvérsias vem sendo
estimulada no cenario brasileiro, como uma alternativa célere e eficaz diante do contexto
de alta litigiosidade encontrado atualmente. Foi feita uma analise do respaldo
constitucional conferido a transacdo, atraves da apreciacdo dos principios que
fundamentam a aplicacdo do instituto, com atencdo em relacdo a indisponibilidade do
crédito tributério. O estudo também analisa o surgimento do crédito tributario e sua
extingdo através do instituto da transacdo, conforme disposto no art. 156, inciso Il do
Caodigo Tributario Nacional. Ainda, foi analisada a regulamentacéo recente da transacao
e sua evolucdo legislativa, no contexto federal, bem como serdo tecidas consideracfes
acerca de problematicas que surgem com a aplicacdo do instituto e perspectivas futuras,
que se comunicam com a reforma tributaria em andamento através da PEC n° 45/2019.

Palavras-chave: Transacdo Tributéria; Reducdo de Litigiosidade; Indisponibilidade do
Creédito Tributério; Extincdo do Crédito Tributério; Lei n°® 13.988/2020.



ABSTRACT

This study intends to analyze the institute of tax transaction, established in article 171 of
the National Tax Code and implemented, at the federal level, by the enactment of Law
no. 13.988 of April 14th, 2020. This form of dispute resolution has been stimulated in the
Brazilian scenario as a swift and efficient alternative, due to the highly litigiousness
context currently present. An analysis of the constitutional support granted to the
transaction was made, through the assessment of the principles that substantiate the
application of the institute, with attention to the unavailability of the tax credit. The study
also analyses the emergence of tax credit and its extinguishment trough the tax transaction
institute, as established in article 156, item I1I of the National Tax Code. Furthermore, the
recent regulation regarding tax transaction and its legislative evolution, in the federal
context, was analyzed, and considerations regarding the issues that arise from the
application of the institute and future perspectives, that communicate with the tax reform
currently ongoing though PEC n° 45/2019, were made.

Keywords: Tax Transaction; Litigiousness decrease; Unavailability of the tax credit;
Extinguishment of tax liability; Law no. 13.988 of April 14th, 2020.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Evolucéo da recuperacéo de débitos fiscais com a transacéo



LISTA DE QUADROS

Quadro 1 — Quadro resumo das principais caracteristicas da transacdo, arbitragem,

mediacdo e Negocio JuridiCo ProCeSSUA ...........ccvvviveiiiie s 38
Quadro 2 — Férmula da capacidade de pagamento para fins de transacéo................... 115
Quadro 3 — Transacdes oferecidas pela PGFN desde 2020..........ccccoeevevviieinenieennnnn, 117
Quadro 4 — Transagdes oferecidas pela RFB desde 2021 ...........ccoceoeieiiniieninnenne 119

Quadro 5— Quadro comparativo dos cenarios das NegoCiagles ..........ccovvvrerveervennen. 129



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

CAPAG - Capacidade de Pagamento

CARF — Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
CC — Cadigo Civil

CDA — Certiddo de Divida Ativa

CF — Constituicdo Federal

CNJ — Conselho Nacional de Justica

CPC — Cdodigo de Processo Civil

CSLL - Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido
CTN — Cddigo Tributario Nacional

DAE - Documento de Arrecadacédo do eSocial

DARF — Documento de Arrecadacdo de Receitas Federais
DAS - Documento de Arrecadacao do Simples
DCOMP — Declaracdo de Compensacao

DOI — Declara¢édo sobre Operagdes Imobiliarias

DIRF — Declaracao do Imposto sobre a Renda Retido na Fonte
DRJ — Delegacia da Receita Federal de Julgamento
FGTS — Fundo de Garantia do Tempo de Servicgo
INSS — Instituto Nacional do Seguro Social

INSPER - Instituto de Ensino e Pesquisa

IPTU — Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana
ITBI — Imposto sobre Transmisséo de Bens Inter vivos
IRS - Internal Revenue Service

LC — Lei Complementar

ME — Ministério da Economia

MP — Medida Provisoria



NPJ — Negdcio Juridico Processual

PEC — Proposta de Emenda Constitucional

PERSE — Programa Emergencial de Retomada do Setor de Eventos
PGDAU - Procuradoria-Geral Adjunta da Divida Ativa da Unido
PGFN — Procuradora Geral da Fazenda Nacional

PGE/SP — Procuradoria Geral do Estado de S&o Paulo

PL — Projeto de Lei

PLR — Participacdo nos Lucros e Resultados

PLS — Projeto de Lei do Senado

REFIS — Programa de Recuperacéo Fiscal

RFB — Receita Federal do Brasil

RPV — Requisicdo de Pequeno Valor

STF — Supremo Tribunal Federal



SUMARIO

1 INTRODUGAO. ...ttt eeee e nes s 13
2 A TRANSACAO E SUAS ACEPCOES NA LINGUAGEM .......ccccoovvvrrennne. 17
2.1 AlINQUAgEM NO DITEITO......ccveiveeieciece et 17
2.2  Os sentidos da transacao na linguagem ..........cccccveveeieieeie s s 19

3 A CONJUNTURA DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015 E O
CONTEXTO QUE IMPULSIONOU O INSTITUTO DA TRANSACAO

TRIBUTARIA ...ttt sttt 23
3.1 Atransagdo como um meio alternativo de solugéo de conflitos ................ 26
4 OUTROS MEIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCOES DE CONFLITOS..... 29
4.1 ATDITFAgEIM (oo e 32
A |V, =T [ - Vo= Lo USSP 34
4.3 Negocio Juridico ProCesSUAl .........cccccuieieiieiicie e 36
5 OSPRINCIPIOS PERTINENTES A TRANSAGCAO TRIBUTARIA.............. 39
5.1  Principio da legalidade ...........ccccoeiiiiiiiiiiesece e 40
5.2 Principio da efiCIBNCIA .......ccceeiiiie i 43
5.3  Principio da razoavel duragao do ProCeSSO ........ueveeieireerieiieseeiieeiesieenneas 45
5.4  Principio da transparéncia e publicidade...........c.cccccoceiveiiiiciiiire e 47
5.5  Principio da capacidade contributiva e igualdade...............cccccevviiiiiennnne 48
5.6  Principio da supremacia do interesse pUbliCO...........cccoveviiieiieve e 50
5.7  Principio da indisponibilidade do interesse publico e a rentncia de receitas
fiscais 52
6 A TRANSAGAO TRIBUTARIA ..ot 59
6.1  Transacgao € parcelamento? .........ccccoeiiiriieieneneese e 62
6.2  Transacao pressupde ltigio?.. ... 65
6.3 A 0Dbrigagdo tribDULArIA.........ccooco i 68
6.4  Langamento triDULAIIO ........ccooeiiiiiiiicieee e 71
6.5 O Crédito trIDULANIO ....ccveeeeiicce e 73
6.6 A transagdo como um modo de extingdo do crédito tributario ................. 74
6.7  Instrumentos acessOrios da tranSAGAD. .........ccoererererireeieiee e 78
6.7.1 COoNCESSAO e AESCONTOS ....eovviuvieiriiriisiieie ettt 79
6.7.2 Possibilidade de parcelamento..........ccoceveieiiiiiiieneee e 80



7 EXTINCAO DO CREDITO TRIBUTARIO PELA TRANSACAO ................ 83

7.1  Outros modos de extin¢do previstos no artigo 156 do CTN...........cccceenee 83
7.2 Andlise da extin¢ao do credito tributario pela transacao.............c.ccccevenee 89
8 MODALIDADES DA TRANSACAO ........ccooveieereeeee e serissen e, 97
8.1 Transacdo na cobranca de créditos da unido e de suas autarquias e
FUNAACOES PUBIICAS ......ccvveeiecieceee e 97
8.2  Transacdo por adesdo no contencioso tributario de relevante e disseminada
(000 1R 0= ) F= U U L o o S SRRSO 98
8.3  Transagdo no contencioso tributario de pequeno valor ..............ccccc.v...e. 101

9 A (RECENTE) EVOLUCAO LEGISLATIVA ACERCA DA TRANSACAO
NO BRASIL - ESPECIFICAMENTE NA MODALIDADE DA COBRANCA .. 102

9.1 Regulamentacdo da transacdo tributaria federal ...............ccccoevvernnnnn, 103
9.2  Lein. 13.988/20 (ANEXO A)....cocciiiiiiieiieieesiesieesesieesesiesese s ssese e 105
9.3  Portarian. 6.757/2022 (ANEXO B) .....cccoieiviiiiiiciesenieese s 110
9.4  Capacidade de pagamento .........ccccceiveriiieieenesiee e 112
9.5  Ultimas transacdes abertas pela PGFN até a apresentacéo do trabalho 117
9.6 Receita Federal e a crescente evolucéo da transacao tributaria ............. 118
10 RESULTADOS DA TRANSACAO NO AMBITO DA PGFN.................... 121
10.1 A transacao federal em NUMEr0S.........ccccoeiveieiiese e 121
10.2 A transacdo nos Estados € MUNICIPIOS........ccccveveieeieiie v 124
10.2.1 A experiéncia do Estado e do Municipio de Sdo Paulo...............cccu...... 125
10.3 A experiéncia da transacdo no direito comparado: o modelo norte-
L0 0] o To= T o SO SPTTRPRR 127
11 ASPROBLEMATICAS NO AMBITO DA TRANSAGAO........ccccvvurrrnnn. 131
11.1  Estimulo a0 Mal Pagador? ... 131
11.2 Discricionariedade na concessdo de beneficios.........coceovvereinciieicicnnnns 134
12 PERSPECTIVAS FUTURAS PARA A TRANSAQAO .............................. 137
12.1 Proposta de Emenda Constitucional n°® 45/2019: a reforma tributéria.. 137
122 TraNSAGA0 2.0 ..oveiiiiiiiieie ettt bbb 138
13 CONSIDERAQ@ES FINAIS ... 141
REFERENCIAS ..ottt 144
ANEXO A — Lei N%13.988/2020........c.ccciuiiiriiiieeciee et stee st sre e srae e sreesne e 154

ANEXQO B — Portaria PGFN NC B.757/2022 .......eueeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeneneneneneensennnenenennes 165






13

1 INTRODUCAO

A transacdo tributaria € uma das formas alternativas de solucdo de controvérsia
que mais vem ganhando espaco dentro do ordenamento juridico e na prética das
discussdes sobre o crédito tributério. Isso porque ha de se reconhecer uma ineficiéncia do
engessado sistema atual de discussdo do crédito tributario, que resulta em um alto grau

de litigiosidade.

Percebe-se que hd um forte interesse na reducao do estado de litigiosidade que se
encontra o ordenamento atual, assim como ha também um incentivo a regularizagédo da
situacdo fiscal de contribuintes inadimplentes, na medida em que isso pode representar

uma recuperacao de crédito fiscal.

Na primeira parte do trabalho, serd demonstrada a fundamentag&o constitucional
do instituto da transacdo. Apesar de ndo haver previsdo expressa na Carta Magna acerca
da transacdo tributaria, existe um arcabouco constitucional que da suporte a transacao,
pautado na busca por uma tributacdo justa, que atenda ao bem da coletividade. Ainda,
existe o objetivo constante de reducéo da desigualdade, para que seja atingido um maior
equilibrio fiscal.

A transacdo surge como um caminho para que se atinja esses objetivos. Outros
principios também atuam como alicerce para a aplicacdo da transacdo em matéria

tributéria.

A prevaléncia do interesse publico, e, consequentemente, a debativel
indisponibilidade desse também devem ser levados em consideracdo quando da aplicacéo
da transacdo. Ndo como limitadores, mas em uma nova roupagem como possibilitadores
dessa alternativa a discussdo do crédito tributario de modo forgoso. Ainda, é importante

analisar se a transacdo acarreta renuncia fiscal.

Além disso, o instituto esta previsto no artigo 171 do Codigo Tributario Nacional.
O codex deve ser observado na medida em que ndo conflite com as normas Constituicéo

Federal.

Também merece destaque a analise do contexto que possibilitou um crescimento

da regulamentacdo da transacdo tributaria dentro do ambiente normativo nacional,
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impulsionado pelo Codigo de Processo Civil de 2015. Conforme se demonstrara, o
CPC/15 estimula um ambiente de desjudicializagdo, pautado na cooperacdo entre as
partes e busca atingir uma maior eficiéncia na resolugéo de conflitos. Tal evolugéo, de
certo modo, pavimentou o0 caminho para o sancionamento da Lei n.° 13.988/2020, que

disciplina a transacdo no ambito federal.

Em um segundo momento, serd estudado de forma aprofundada o instituto da
transacdo tributéria, bem como a sua relagdo com a extingdo do crédito tributario,

conforme previsdo contida no art. 156, 111 do Coédigo Tributario Nacional.

Dentro dessa investigacao, primeiramente, serd necessario definir o que é o crédito
tributério e qual sua posicdo na relacdo juridico tributaria. Também sera analisada a
possibilidade de a transacéo tributaria implicar novacdo da divida e os posicionamentos
doutrinarios acerca de tal questdo. A partir dessas andlises, serd possivel chegar a uma
conclusdo sobre se o instituto da transacdo pode, de fato, ser considerado uma causa

extintiva do crédito tributario ou se configura apenas um meio para tal.

Por fim, na terceira parte do presente estudo, seré analisada a normatizacéo atual
da transacéo, no seu ambito federal, por meio da Lei n.° 13.988/2020. Ainda, para garantir
a efetividade ao instituto e, consequentemente, ao direito dos contribuintes, os 6rgdos
fiscais de cobranca devem fazer sua propria edi¢do de normas que viabilizem a utilizacao

da transacgdo, o que também seré analisado no trabalho.

Com o inicio da utilizacdo do instituto, se faz necessario apontar algumas criticas
inerentes a aplicacdo da transacdo na sua forma atual, que, provavelmente, s6 serdo
efetivamente respondidas com a préatica e a consolidacdo da transacdo no ordenamento
juridico tributério. O lado positivo também sera abordado, por meio dos principais
resultados obtidos nesses Ultimos anos de aplicacdo do instituto, no ambito da

Procuradoria Geral da Fazenda Nacional.

A relevancia do presente trabalho se justifica pela investigacdo de um instituto
que, apesar de ndo ser recente no Direito, pois € comumente utilizado no direito privado,
vem ganhando destaque em matéria tributaria. H4 uma pungente e constante evolugdo
legislativa que regulamenta a utilizacdo da transacdo de créditos tributarios e subsidiam

a sua aplicacéo.
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A transacdo tem se demonstrado um importante aliado na solucéo de conflito de
uma forma mais célere e justa. Como consequéncia, ha uma reducdo da litigiosidade, e a
utilizacdo do instituto com a atengdo a capacidade contributiva dos contribuintes e suas

necessidades, sempre de forma a atender ao interesse publico.
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2 A TRANSACAO E SUAS ACEPCOES NA LINGUAGEM

2.1 Alinguagem no Direito

Um dos enfoques do estudo do Direito € atraves daquilo que o permite ser o que
é, a linguagem. O modelo constructivista, capitaneado pelo professor Paulo de Barros
Carvalho, trouxe uma mudanca no paradigma do conhecimento e da interpretacdo. Essa
escola busca estabelecer um método para a construcdo do sentido das normas, por meio

de um enfoque linguistico.

Uma das influéncias dessa escola é o chamado Giro-linguistico, movimento
impulsionado por Martin Heidegger e Ludwig Wittgenstein. Em seus ensinamentos, 0s
precursores do movimento enfatizam a importancia da linguagem na medida em que
afirmam que “a linguagem é a morada do ser, o lugar onde o sentido se mostra™ e “os

limites da minha linguagem significam o limite do meu mundo™?, respectivamente.

Esse movimento trouxe uma mudanca na concepcéao filosofica do século XX,
tirando a linguagem de uma posic¢ao coadjuvante no conhecimento, para que ela passasse
a figurar em um papel central, auxiliando na construgdo do sentido. Na verdade, a
linguagem preexiste a compreensao, e a realidade € determinada pelos significados que

sdo atribuidos as palavras.

Segundo Aristoteles, o homem é um animal com a vida pautada em uma
comunidade politica, e, nesse sentido, a vida em comunidade prescinde de comunicacéo

e esta, de palavras, seja no campo social, seja no campo politico-juridico.®

Lourival Villanova entende a linguagem como a confluéncia do Direito, da légica

e da propria ciéncia:

O direito positivo é linguagem e ndo somente linguagem: é fato do
mundo da cultura, fato valioso (o desvaloroso ao dominio do valor). A
Ciéncia-do-Direito, que é a ciéncia em que trabalham os juristas, como
juristas —a ciéncia dogmatica — é conhecimento do direito positivo, mas

L HEIDEGGER, Martin. A caminho da linguagem. S3o Paulo: Vozes, 2003. p. 170.
2 WITTGENSTEIN, Ludwig. Tractatus logico-philosophicus. Sdo Paulo: Edusp, 1977. p. 111.
3 FALCAO, Raimundo Bezerra. Hermenéutica. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 79.
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verte esse conhecimento em linguagem e a Logica € uma linguagem
formal e simbdlica, sobre estas duas linguagens.*
Nesse sentido, as significacdes sdo o principal elemento que compde a linguagem,
e, dentro dessas, ¢ inegavel que exista a logica juridica, pois “para que exista 1ogica
juridica é indispensavel que exista linguagem, pois com a linguagem sdo postas

significacdes.”

Nessa toada, ensina Roque Antonio Carrazza que, principalmente no Direito, cabe

a cada individuo direcionar e indicar o sentido a que destina determinada expressao:

De fato, as palavras e expressdes juridicas ndo raro padecem de
ambiguidade, motivo pelo qual devem passar, para serem corretamente
compreendidas, por um processo de elucidacdo (Carnap), no qual, quem
as utiliza, indica expressamente o sentido que esta a Ihes emprestar.®

Direcionando tal pensamento para o presente estudo, todo o direito é formado por
estruturas linguisticas positivadas em enunciados juridicos-prescritivos. O Direito € um
produto da sociedade, que prescreve e regula as condutas intersubjetivas, pautadas em

valores especificos daquela sociedade’, por meio de construcdes linguisticas validas. Nas

palavras de Técio Lacerda Gama:

Criar ou extinguir direitos, que surgem na medida em que estdo
constituidos em linguagem, requer producdo de mais linguagem. Nada
no direito acontece de forma automatica. E insélita a ideia de normas
sendo criadas ou se extinguindo por conta propria, como se fossem
entes vivos. Uma vez aceita a premissa de que o direito € um conjunto
de normas, gque se manifestam em linguagem, ndo da para conceber que
acontecimentos sociais, destituidos de uma linguagem competente,
promovam qualquer tipo de alteracéo a esse conjunto.®

Nesse sentido, supera-se a ideia da hermenéutica classica, na qual o exegeta extrai
0 sentido dos textos normativos, como se ele fosse ofertado pelo legislador. O intérprete

do Direito é aquele que atribui significado as estruturas linguisticas, construindo sua

4 VILANOVA, Lourival. Logica, ciéncia do Direito e Direito. Revista de Informacio Legislativa,
Brasilia, v. 9, n. 36, p. 335-356, out./dez. 1972. p. 336.

SVILLANOVA, Lourival. As estruturas légicas e o sistema do direito positivo. 3. ed. S3o Paulo: Noeses,
2005. p. 27.

® CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacio tributaria. Sio Paulo: Noeses, 2010. p. 8.
"CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo logicosemantico.
Sdo Paulo: Noeses, 2013. p. 75.

8 GAMA, Técio Lacerda. Obrigacdo e crédito tributario: anotacdes a margem da teoria de Paulo de Barros
Carvalho. Revista Tributaria e de Finangas Publicas, Sdo Paulo, v. 11, n. 50, maio/jun. 2003. p. 9.

Disponivel em: https://bdjur.stj.jus.br/jspui/handle/2011/94310. Acesso em: 20 jul. 2023.
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interpretacdo por meio da légica e da semantica. E necessario um trabalho construtivo de
valoragdo da norma, através da semiotica, ponderando a influéncia do contexto social em

que se encontra o intérprete.
Nas palavras do professor Paulo de Barros Carvalho:

[...] os enunciados linguisticos ndo contém, em si mesmos,
significacbes. Sdo objetos percebidos pelos nossos 6rgaos sensoriais
que, a partir de tais percepcdes, ensejam, intrassubjetivamente, as
correspondentes significacdes. Sdo estimulos que desencadeiam em nés
producdes de sentido.’

A partir da atribuicdo de valor as normas, nem sempre se chegard a0 mesmo
resultado interpretativo, posto que a analise possui um carater subjetivo. Contudo, quando
situados em um mesmo contexto historico-social, o legislador e o intérprete podem
convergir em suas significacdes, em certa medida, € um fenbmeno que vem ocorrendo

com o instituto da transacdo tributaria, conforme se demonstrara adiante.

2.2 Os sentidos da transacéo na linguagem

Assim, para se compreender melhor o instituto da transacéo tributéria, faz-se uma

breve digresséo para analisar, primeiramente, as suas acepcoes.

O termo “transagao” possui diferentes significados a depender do contexto em que
esta inserido. Na perspectiva da linguagem natural € um substantivo feminino e significa
“negdcio, processo, pratica ou agio comercial”'?, comumente utilizado para designar atos
negociais, abrangendo também o sentido de contrato ou acordo, conforme vulgarmente

utilizado.

Ja na perspectiva da linguagem técnica, transacdo é assim definida por Tathiane

Piscitelli, Andrea Mascitto e Priscila Faricelli:

A transacdo pde fim ao litigio pendente entre as partes presumindo a
existéncia de concessfes mutuas, sendo essencial, desse modo, que
ambas as partes abram méo de parcela do seu direito em disputa como

® CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2015.
p. 199. ~
10 TRANSACADO. In: DICIO, Dicionéario Online de Portugués. Porto: 7Graus, 2020. Disponivel em:

https://www.dicio.com.br/transacao/. Acesso em: 24 jul. 2023.
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forma de solucionar a controvérsia. Dito de outro modo, um acerto entre
as partes por meio do qual somente uma delas abrira mdo de seus
direitos ndo poderd, nos termos da legislagdo civil, ser qualificada como
transacdo. E necessario que haja solucdo de um conflito previamente
estabelecido entre as partes, com concessdes dos envolvidos.!!
Ou seja, nesse contexto, € utilizada para designar um ato juridico especifico, pelo
qual as partes convergem para uma solucdo de modo a terminar um litigio, langando mao

de concessdes mutuas.

O conflito é inerente a vida em sociedade e a resolucdo de conflitos por meios
consensuais € uma forma natural de solucdo nas sociedades, desde as mais primitivas.
Portanto, a transag&o ndo se trata de um instituto novo ao Direito, visto que a transactio
ja era préatica comum dentre os romanos. Desde seu surgimento, nos tempos remotos da
civilizacdo romana, a transacao segue propagando efeitos, sendo uma pratica comumente

utilizada para a resolucdo de controvérsias no direito privado, principalmente.

Feitos esses esclarecimentos, faz-se um corte metodolégico na segunda
perspectiva da transacdo, para voltar os olhares para a acepc¢do de instituto juridico que
visa a prevenir ou a extinguir litigios, mediante concessdes reciprocas. Assim, toma-se a

transacdo em seu enfoque juridico, a qual sera objeto do presente estudo.

No Brasil, a transacdo teve sua previsao inicial no ambito do Direito Civil nos
termos do texto positivado entre os artigos 840*2 e seguintes do Codigo Civil. O art. 84113
especifica que apenas direitos patrimoniais de carater privado podem ser transacionados,
portanto, questdes de direito de familia, por exemplo, ndo podem ser objeto do instituto

da transacdo.

Neste campo do Direito, prevalece o interesse dos individuos que fazem parte da
relacdo, que é livre e disponivel. Ainda, esses individuos possuem plenos poderes para
representarem a si mesmos e sdo capazes de realizar a manifestacdo das suas proprias
vontades. A transacdo surge como uma alternativa as controvérsias, de modo a garantir
seguranca as partes de uma relacéo juridica de que os conflitos poderéo ser solucionados

de maneira justa, eficaz e célere.

11 PISCITELLI, Tathiane, MASCITTO, Andréa, FARICELLI, Priscila. Arbitragem tributaria: desafios
institucionais brasileiros e a experiéncia portuguesa. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2018. p. 189.

12 Art, 840. E licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante concessdes mutuas.

13 Art. 841. S6 quanto a direitos patrimoniais de carater privado se permite a transagao.
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Em um primeiro momento, o estabelecimento da transacdo também como um
instrumento apto dentro do Direito Tributario pode ser visto como um equivoco, pois 0
Direito Tributario esta atrelado aos principios do Direito Publico, o qual é regido pela

supremacia do interesse publico e pela prépria indisponibilidade dele.

Nesse sentido, como poderia haver uma renancia, por parte do Estado, do interesse
publico em uma negociagao com interesses privados? Essa questdo especifica serd melhor

trabalhada mais adiante no presente estudo.

De toda forma, essa relacdo de aparente incompatibilidade pode, na verdade,
indicar uma forma de se atingir o préprio interesse publico. Assim, mais adiante, sera
feita a andlise da transacdo positivada no Direito Tributario, e os principios que
fundamentam sua aplicacdo em controvérsias tributérias. Contudo, antes, € necessario
analisar o contexto de consensualidade que possibilitou o desenvolvimento do instituto

dentro da legislacdo tributaria nacional.
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3 A CONJUNTURA DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015 E O
CONTEXTO QUE IMPULSIONOU O INSTITUTO DA TRANSACAO
TRIBUTARIA

Conforme ja afirmado, a transagdo é um instrumento de cooperacdo entre as
partes, que, por meio de concessGes mutuas, celebram um acordo para satisfazer
determinada controvérsia. O instituto amplamente utilizado nas solucdes de controvérsias

do Direito Privado ¢ assim definido por Fernanda Drummond Parisi*:

Constata-se que a transagdo pressuple concessdes reciprocas entre
partes juridicamente relacionadas, com vistas a elidir um impasse sobre
determinado direito/dever de uma para com a outra. Nesse sentido,
reveste a natureza de verdadeira modalidade de solucdo de conflito
pelas préprias partes envolvidas, podendo-se, inclusive, prescindir do
apoio de terceiros ou da intervencéo de autoridades quaisquer para que
se ponha termo & questdo. Infere-se que a transagdo implica em
convencdo entre as partes envolvidas, para que haja o encerramento
consensual do conflito de seus interesses, sem a intervencao de terceiros
para o seu deslinde, diferenciando-se nesse ponto, da mediacdo ou da
arbitragem nas quais se opera um terceiro como viabilizador do acordo
entre as partes.

No ambito do Direito Tributario, ndo se pode afirmar que o instituto é inovacéao
trazida pela Lei 13.988/20. Afirma-se isto porque ja havia sido previsto, ainda que de

forma embrionaria, por Rubens Gomes de Sousa, no anteprojeto do CTN.®

E, apesar de até entdo ndo existir lei geral de transacdo, o préprio CTN, em seu
artigo 171, faz referéncia ao término do litigio com a consequente extin¢do do crédito

tributario, mediante concessdes reciprocas, prevendo a transacao.

Contudo, embora houvesse tal previsdo, o instituto ainda carecia de
regulamentacdo no ambiente normativo patrio, que possibilitasse sua utilizacdo na

pratica. Nesse cenario, pode-se afirmar que o Cddigo de Processo Civil, sancionado em

14 PARISI, Fernanda Drummond. Transagao tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catdlica de
Séao Paulo, S&o Paulo, 2016. p. 112. Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7038. Acesso
em: 20 jul. 2023.

15 Texto do anteprojeto do CTN. MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da Comissdo Especial do
Cadigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: Ministério da Fazenda, 1954. Disponivel em:
https://www2.senado.leg.br/bdsf/item/id/511517. Acesso em: 24 jul. 2023.
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16 de marco de 2015 (CPC/15), teve grande impacto para as evolugdes legislativas no

tema da transacdo.

O CPC/15 surgiu, primordialmente, com um propdsito de evitar 0 excesso de

contenciosidade e tentar se afastar da cultura de litigiosidade tdo marcante no pais.

O Cadigo trouxe a tona uma nova perspectiva para o ordenamento brasileiro, ao
privilegiar a cooperacio entre as partes, positivada em seu artigo 6°°, assim como ao
privilegiar o principio da eficiéncia, atuando em um movimento que converge para a

desjudicializacao das controvérsias.

Além disso, o CPC/15 garante a possibilidade de solucdo de conflito por meio
diverso daquele judicial, nos termos do seu artigo 334, na medida em que determina a
realizacdo de conciliacdo ou mediacdo, antes da prolagéo da sentenca:

Art. 334. Se a petigdo inicial preencher os requisitos essenciais e ndo
for o caso de improcedéncia liminar do pedido, o juiz designara
audiéncia de conciliacdo ou de mediagdo com antecedéncia minima de
30 (trinta) dias, devendo ser citado o réu com pelo menos 20 (vinte) dias
de antecedéncia.

Mais uma vez, estimula a consensualidade entre as partes, legitimando a resolucao
dos conflitos através da negociacao e da cooperacao. Isto € um reflexo da crise em que se
encontra o sistema Judiciario dos Gltimos tempos, modelo tradicional de resolucdo de
conflitos, que conta com um alto grau de congestionamento. O cenario € especialmente

dificil no que se refere as execucdes fiscais.

Além do volume expressivo, 0 que mais desencoraja a busca pela solucdo de
controvérsia pela jurisdicdo estatal é auséncia de eficiéncia, o que leva a reflexdo da
necessidade de se buscar novos mecanismos de solucdo de conflitos, nos quais possa
haver uma maior participacdo do contribuinte, de modo a aumentar a efetividade na

cobranca dos créditos tributarios.

O litigio é uma questéo cultural brasileira. Os contribuintes, por vezes, estruturam
os debitos que serdo quitados e aqueles que serdo discutidos, cientes da morosidade do

contencioso, para, em momento posterior, se aproveitar de eventual parcelamento. Por

16 Art. 6°. Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo razoavel,
decisdo de mérito justa e efetiva.
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outro lado, o fisco utiliza de cobrancas forgosas para tentar recuperar os créditos, e na

maioria das vezes, ndo atingem o nivel de eficiéncia necessario.

De acordo com os dados obtidos pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), no ano
de 2021, a taxa de congestionamento no Poder Judiciario atingiu o percentual de 74,2%,
e apenas as execucdes fiscais sdo responsaveis por 35% dos casos pendentes no

Judiciéario.

Dentre as classes de processos com a taxa de congestionamento mais alta no ano
de 2021, a execucdo fiscal possui 0 segundo maior percentual, que totaliza 89,7%, ficando
atras apenas das execucOes fiscais privativas de liberdade, que possuem um

congestionamento de 93%.

Inclusive, conforme destaca 0 CNJ, em diversas dessas execugdes congestionadas,
ja foram esgotados todos 0s meios previstos em lei para a cobranca, e, ainda assim, nao
foi localizado patriménio suficiente para a satisfacdo do crédito. Portanto, o processo

permanece pendente no Judiciario, gerando um custo desnecessario a Administracao.

Outro dado que impressiona € o de que a “cada cem processos de execugao fiscal
que tramitaram no ano de 2020, apenas 13 foram baixados.”?’. As execucdes fiscais sdo
uma das vias mais utilizadas para a cobranca dos créditos, até mesmo pelo grau de
privilégio que a CDA possui, por ser presumidamente liquida, certa e exigivel. Entretanto,
os dados demonstram que a sua finalidade de recuperacdo do crédito, dificilmente, é

alcancada de forma célere e eficaz.

Além disso, a demora na solucdo acaba por gerar uma inseguranca tanto para o
contribuinte quanto para a Administragdo. Por um lado, o contribuinte acaba sendo
obrigado a carregar o fardo da execuc¢do durante anos, até que consiga uma resolucéo que
pode ser desfavoravel. E, por outro lado, o fisco permanece brigando por um valor que

ndo esta disponivel no caixa e podera sequer ser recuperado.

Esses ingratos podios nos quais esta localizada a execucdo fiscal acabam por

impulsionar a busca por formas alternativas, mais saudaveis, efetivas e menos onerosas.

7 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em Niimeros 2022. Brasilia: CNJ, 2022. Disponivel
em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf. Acesso em: 20
jun. 2023.
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Em alguma medida, o Judiciario ndo pode ser a Unica instancia a se recorrer para a

resolucédo desses litigios fiscais.

3.1  Atransacdo como um meio alternativo de solucéo de conflitos

Pode-se dizer que o instituto da transacdo tributéria € um reflexo desse contexto,
na medida em que é uma técnica alternativa resolucdo de conflitos que pressupde a
cooperacdo entre as partes, com a finalidade maxima de extin¢do da controvérsia com o
objetivo de por fim & obrigacdo tributaria. Ponderam, nesse mesmo sentido, Juliana
Furtado e Paulo Conrado:

Esse novo ambiente normativo, muito mais permeavel a figuras como
a conciliacdo, a arbitragem e 0 negocio juridico processual — todas
prestigiadoras da busca do consenso —, constitui verdadeiro marco para
a realidade juridica nacional, indo muito além do campo estritamente

processual.” 18
Nesse contexto, a cultura litigante, marcada pelo antagonismo e pela auséncia de
dialogo, abre espaco para que o contribuinte deixe de ser a “parte adversa” pura e
simplesmente, da qual se ira extrair os créditos tributérios, e passe a assumir um papel de
coprotagonista na relacdo tributéria, tendo seus interesses sopesados (de certa maneira,

como nunca antes, diga-se de passagem).

Na verdade, cria-se uma aproximacdo entre as partes da relacdo tributaria.
Contudo, conforme sera melhor abordado mais adiante no presente estudo, a isonomia
das partes na transagdo ainda nao ultrapassou o limite do razoavel, tendo em vista que a

Fazenda ¢ a parte que “lidera” a transacao.

Tambeém é seu papel analisar a capacidade contributiva de cada interessado e optar
por, mediante a analise de oportunidade e conveniéncia, dar seguimento ao acordo de
transacdo. Ao contribuinte, via de regra, cabe aderir as modalidades de transacdo
oferecidas pela Fazenda, nas suas modalidades por adeséo, e tentar negociar as condi¢oes

que Ihe sdo favoraveis, na modalidade individual.

18 CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa. Transago tributaria no direito brasileiro e
seus principais aspectos a luz da Lei n° 13.988/2020. In: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana
Furtado Costa (coord.). Transagao tributaria na pratica da Lei n® 13.988/2020. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2020. p. 19.
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De todo modo, a transacdo busca demonstrar que a eficacia do Estado,
principalmente, na questdo arrecadatoria, pode ser inversamente proporcional a sua
poténcia coercitiva. A eficiéncia arrecadatdria pode ser atingida mais facilmente quando
se voltam os olhares a capacidade contributiva individual de cada sujeito passivo, de um
modo mais cooperativo e objetivo, numa abordagem diferente daquela beligerante

utilizada em todos os &mbitos do Direito, principalmente no Direito Tributario.

Conforme brevemente elucidado acima e, de acordo com Camila Campos
Vergueiro, o0 CPC/15 possui seu alicerce em 3 pilares: (i) efetividade, (ii) cooperacdo e
(iii) desjudicializagdo.®. Isso posto, pode-se afirmar que a transago se pauta nos mesmos
pilares, na medida em que almeja uma conciliagdo entre o contribuinte e o ente tributante,
em um procedimento que conta com concessdes mutuas com o intuito de encerrar a

litigiosidade presente na discussao do crédito tributario.

Assim, por meio do desestimulo ao estado de conflito presente no contencioso
tributério, administrativo e judicial, pode-se buscar solucGes de controvérsias que
beneficiem ambas as partes, pondo fim ao estado de litigiosidade.

Mais adiante, no presente estudo, serdo analisados os principios que subsidiam a
aplicacdo da transacdo tributaria. Contudo, ndo se pretende exaurir a analise de todos, ndo
por sua insignificancia, pelo contrario, todos os valores que servem de sustentaculo as
opcbes de solucdo de controvérsia, especialmente a transagdo merecem atencao e

possuem grande relevancia.

No entanto, por questdo metodoldgica, visando a um aprofundamento da matéria,
especificamente, a problematica que se pretende atacar adiante é: a transacao tributaria
possui um arcabougco principioldgico que atue como alicerce a sua aplicacdo? Caso sim,
quais sdo esses principios que norteiam o instituto e como eles devem ser aplicados pela
Administracdo Publica e contribuintes? O crédito tributério é, de fato, extinguido com a
transacdo tributaria? A transacdo tributaria j& € um instrumento que representa uma

solucéo definitiva e ideal para a extin¢ao do crédito?

19 VERGUEIRO, Camila Campos. CPC/15, regulamentacéo da transacéo e suas modalidades. In:
CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado. Transacédo tributaria na pratica da Lei n°
13.988/2020. Séo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020. p. 30.
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No decorrer do presente estudo, sera apresentado respaldo tedrico para
fundamentar o instituto da transacéao e sua aplicacéo, a fim de que sejam elucidados esses

questionamentos.
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4 OUTROS MEIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCOES DE CONFLITOS

Antes de adentrar na figura da transacéo, propriamente dita, € necessario fazer
uma analise acerca de outras formas alternativas que vém ganhando destaque no

ordenamento brasileiro, inclusive no ambito tributario.

A dualidade instaurada entre o fisco e o contribuinte vem, gradativamente, se
transformando em uma relacdo de coautores. Isso acaba por permitir um maior didlogo

entre as partes, a fim de que se atinja uma solugdo menos custosa e mais efetiva.

Foi-se o tempo em que a relacdo do fisco com o contribuinte era baseada em atos
de império, com a cobranca forcada da tributacdo. Ditos atos podem ser compreendidos
como um meio por meio do qual o Estado exercia o seu poder de tributar. Os atos de
império eram aquelas medidas do Estado que sdo baseadas exclusivamente na lei, sem

que houvesse, por parte do contribuinte, qualquer manifestacdo da sua vontade.

Cabia ao contribuinte apenas pagar para evitar consequéncias que podiam afetar
tanto seu patriménio, mas principalmente a sua integridade fisica. A Constituicdo Federal
de 88, apelidada de Constituicdo Cidada?, ja iniciou uma mudanca de mentalidade,
principalmente por trazer principios essenciais as defesas dos direitos das partes, de modo

que suavizou os papéis das partes da relacdo juridica tributaria.

As cobrangas sdo feitas mediante processo administrativo ou fiscal e podem ser
usados atos constritivos para se obter a recuperacdo dos valores devidos, entretanto,
sempre é conferido o direito do contribuinte ao contraditério e a ampla defesa, conforme

disposto no artigo 5°, inciso LV da Constituicio Federal®.

No entanto, o Judiciario fiscal fica sobrecarregado, por vezes, devido a ideia
ultrapassada de que este meio seria 0 Unico a se atingir uma resolucgdo. Infelizmente, ja se

internalizou uma pratica e uma crenca de que 0s processos possuem uma longa duragéo,

20 Constitui¢do Cidada. Brasilia: STF. Disponivel em:

https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=391400. Acesso em: 24 jul.2023.

2L Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a segurancga
e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LV - aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos
acusados em geral sdo assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes;


https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=391400
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de que existem inumeras possibilidades de se recorrer de uma decisédo, e de que, nem

sempre, se obtém uma decisdo justa e efetiva.

Esse cenéario ndo é benéfico para nenhuma das partes. No ambito tributario, o
Estado e o contribuinte possuem um alto custo para a manutencdo desse panorama
litigioso e a crise so € amplificada. Esse raciocinio é validado pelos dados ja trazidos no
capitulo anterior, apontados no relatério do CNJ, que demonstram o altissimo grau de
congestionamento dos processos judiciais, principalmente, no ambito das execucdes

fiscais.

O Direito Tributario vem evoluindo nessa questdo e abrindo novas possibilidades
que buscam uma justica fiscal, pautadas no principio da legalidade e da capacidade
contributiva. Os novos mecanismos ndo sdo utilizados apenas com a finalidade
arrecadatoria, mas ponderam a consensualidade entre as partes da relacdo juridico

tributéria.

Diante disso, essas formas alternativas de solugdo de conflito sdo uma arfada de
ar, ante o afogamento no meio do mar de contencioso administrativo e judicial, que ndo
possui vencedores. Geila Diniz demonstra que nao existe uma aversao ao sistema judicial,
mas existiria uma coligacdo de forcas, a fim de que fosse atingida a finalidade da

demanda, com eficiéncia:

Essa perspectiva, ao contrario do que possa aparentar hum primeiro
momento, ndo representa qualquer menosprezo a atuacdo do Poder
Judiciario. Muito pelo contrario. Ela significa retirar das estruturas
jurisdicionais aqueles conflitos cujas caracteristicas recomendem uma
solugdo negociada entre as partes, reservando a atuacdo judicial — que
assim ter& condicOes de presta-la adequadamente — as contendas mais
complexas ou cuja solugdo ndo foi possivel obter-se por outras vias
(atuacdo residual).?

Conforme ja tratado no topico anterior, 0 CPC/15 instituiu um novo percurso para

a resolucdo de conflitos, diferente daquele utilizado por tanto tempo. Essa nova

22 DINIZ, Geila Lidia Barreto Barbosa. A transagéo na Lei n° 13.988/2020: o novo modelo de solugéo de
conflitos tributarios e suas interagdes com o sistema de precedentes do CPC/2015. In; SEEFELDER
FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transa¢ao tributaria: a luz da Lei
13.988/2020 e outras alternativas de extin¢do do passivo tributario. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021, p. 199.
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perspectiva € pautada na consensualidade e na colaboracao entre as partes, a fim de que

possam atingir uma solucdo suficientemente adequada para ambas.

No contexto dessas alternativas ao conflito carreado no Poder Judiciario, além da
transacdo, tema principal do presente trabalho, existem outros dois formatos que séo
necessarios destacar. Sao eles a arbitragem, a mediacéo e o negocio juridico processual,

que serdo melhor detalhados mais adiante no presente topico.

Ainda, atualmente, muito se defende a alteracdo da nomenclatura de meios
“alternativos” para que passem a ser chamados de meios “adequados”. A principal
justificativa € que esses mecanismos trariam um resultado muito mais eficiente as
demandas do que uma decisdo judicial, que, por vezes, pode nao ter aplicacdo da técnica

adequada.

Além dos mecanismos ja citados, também se pode mencionar a autocomposi¢édo
que figura como um método autocompositivo de resolucdo de conflito, pois as préprias
partes chegam a uma solugio. A sua previsdo legal foi feita na Lei n. 13.140/2015%, em

que esta regulamentada sua utilizacéo.

Mas, a fim de ndo fugir do objeto principal do trabalho, ndo serdo tecidas
considerac@es acerca desses métodos, deixando clara a relevancia de cada um deles para
o ordenamento brasileiro, principalmente em outras areas do Direito. Portanto, para o
momento, serdo brevemente explorados os métodos, além da transacdo, da arbitragem e

do negdcio juridico processual.

E importante destacar que ndo se pretende esgotar o tema de cada uma dessas
formas alternativas de resolucdo de conflitos, no entanto, o principal objetivo aqui é
destacar os seus principais aspectos e no que elas se diferenciam da transacdo. Ora, sob a
Otica de quem ndo esta familiarizado com esses modelos, podem todos parecer similares,
justamente, devido ao distanciamento que seus procedimentos configuram, daquele

tradicional modelo beligerante de solugéo de controvérsias através da disputa judicial.

2 De acordo com a Lei n. 13.140/2015, em seu Art. 1°, esta Lei dispde sobre a mediagio como meio de
solugdo de controvérsias entre particulares e sobre a autocomposi¢do de conflitos no ambito da
administragdo publica.
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Nesse contexto, a transacdo tributaria, conforme inicialmente demonstrado,
constitui uma forma de extingdo do crédito tributario, por meio de concessées mutuas.

Geila Diniz aponta alguns pressupostos basicos para a transacao tributéria, quais sejam:

(i)Necessidade de lei autorizativa especifica a facultar a transacdo
tributéria, definindo as suas condi¢cBes e indicando a autoridade
competente para autorizd-la em cada caso; (ii) a existéncia de
concess@es mutuas entre Fisco e contribuinte; (iii) o fim do litigio, com
a consequente extincéo do crédito tributario.?*

Mais adiante, serdo detalhados esses pressupostos. Para a finalidade desse topico,

passa-se a uma breve andlise acerca da arbitragem tributéria.

4.1 Arbitragem

A arbitragem é um instrumento heterocompositivo de resolugdo de litigios. 1sso
pois, depende de terceiros para que se atinja uma solucdo. A arbitragem confere a
renuncia da intervencdo estatal para a solucdo de litigios, assumindo os arbitros o poder

decisorio, de forma privada.

A consensualidade existe desde um momento anterior & instauracéo do litigio. As
partes devem pactuar a possibilidade de solucdo de eventual conflito que possa surgir
através da arbitragem, o que usualmente € feito por clausula compromissoria. A partir do
momento em que se instaura o conflito arbitral, devido a rentincia da intervencéo estatal,
0 Judiciario ndo esta autorizado a intervir no processo, que sera decidido exclusivamente

através da deliberacdo do(s) arbitro(s).

Ainda, na arbitragem, apenas podem ser discutidos direitos disponiveis, ou seja,
questBes de familia, por exemplo, ndo poderdo ser solucionadas por meio da decisdo de

um arbitro.
Carmona conceitua a arbitragem da seguinte forma:

A arbitragem é uma técnica para a solugdo de controvérsias através da
intervencdo de uma ou mais pessoas que recebem seus poderes de uma

24 DINIZ, Geila Lidia Barreto Barbosa. A transacdo na Lei n° 13.988/2020: o novo modelo de solucio de
conflitos tributarios e suas interagdes com o sistema de precedentes do CPC/2015. In: SEEFELDER
FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transacdo tributaria: a luz da Lei
13.988/2020 e outras alternativas de extin¢do do passivo tributdrio. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021. p. 201.
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convencdo privada, decidindo com base nesta convencdo sem
intervencao do Estado, sendo a decisdo destinada a assumir eficacia de
sentenca judicial.

Para que possam recorrer a este meio de solugdo de controvérsias — que
tem natureza jurisdicional25 os interessados devem ser capazes de
contratar (capacidade civil) e o litigio devera versar sobre direitos

patrimoniais disponiveis.?®
A escolha pela via arbitral ndo possui a consequéncia da disponibilidade do crédito
tributario, apenas a abdicacdo de submeter o litigio a resolucdo judicial. A sentenca
arbitral ird identificar se subsistem as causas extintivas da obrigacéo tributaria. Ela, por
si s, ndo possui 0 conddo de encerrar a relacdo juridico tributaria. Destaca-se que a
sentenca arbitral possui a eficicia de sentenga judicial.

Portanto, 0 que se verifica na transacdo € uma espécie de deslocamento da
competéncia, que sai da jurisdicdo estatal e passa a um ou mais arbitros, especialistas
naquele tema discutido. Além disso, a arbitragem confere solucdo de forma eficiente,

além de trazer celeridade em relacdo ao procedimento jurisdicional.

Ocorre que, como ja pontuado, a arbitragem usualmente decorre de uma clausula
arbitral incluida no contrato. Entretanto, a relacdo juridico tributaria decorre da
verificacdo da hipotese de incidéncia prevista na legislacao, inexistindo contratos para o
surgimento da obrigacdo tributéria. Assim, discute-se a possibilidade dessa clausula
arbitral, no caso, o interesse na resolucao do conflito através da arbitragem, ser indicado

na notificacdo fiscal.

A arbitragem esta disciplinada no ordenamento brasileiro de forma geral na Lei
n. 9.307/96, sem qualquer especificidade para a matéria tributaria. O CTN também néo
traz nenhuma previsao especifica do instituto. Entretanto, atualmente, estdo em discusséo,
no congresso, trés projetos de lei que tratam sobre a efetiva implementacdo e a

regulamentacéo da arbitragem tributéria. S&o eles:

(i) o PL n. 4.257/2019, de autoria do senador Antonio Anastasia, e de acordo com
sua ementa “Permite ao executado optar pela adocéo de juizo arbitral, caso a execugao

esteja garantida por depdsito em dinheiro, fianca bancaria ou seguro garantia, bem

25 CARMONA, Carlos A. Arbitragem e processo: um comentario a Lei n° 9.307/96. 3. ed. Barueri:
Grupo GEN, 2012. p. 15.
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como permite a Fazenda Publica optar pela execucdo extrajudicial da divida ativa de

tributos e taxas que especifica, mediante notificacdo administrativa do devedor."?®;

(i) o PL n. 4.468/2020, de autoria da senadora Daniella Ribeiro, que “permite a
instauracdo de arbitragem especial tributaria, com a finalidade de solucionar
controvérsias sobre matérias de fato no curso de fiscalizacdo ou de quantificar crédito
decorrente de deciséo judicial transitada em julgado, estabelece condicGes para o seu
processamento e dispde sobre o tribunal arbitral, o compromisso e o laudo arbitral e a

ac&o de anulagdo de laudo arbitral.”?’; e

(iii) o PL n. 2.791/22, de autoria do deputado Alexis Fonteyne, que “dispde sobre

a arbitragem em matéria tributaria e aduaneira.”?®

Neste momento, é importante esclarecer que o instituto da arbitragem ainda ndo
foi expressamente positivado no sistema constitucional tributario brasileiro. Ademais,
proposto para ser meio de solucio de conflitos entre o fisco e o contribuinte?®, nfo se

confunde com a mediacdo, conforme sera mais bem detalhado no item adiante.

4.2 Mediacéo

O instituto da mediacdo também constitui uma relacdo de negociagdo entre as
partes, que sdo auxiliadas por um terceiro, assim como a arbitragem, mas na mediacéao, o
terceiro sera nomeado mediador. Todavia, dito terceiro ndo possui poder decisorio algum,

a sua principal funcdo é auxiliar as partes a chegarem em um denominador comum.

% BRASIL. Projeto de Lei n°® 4.275/2019. Modifica a Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, para
instituir a execucao fiscal administrativa e a arbitragem tributaria, nas hipoteses que especifica. Brasilia,
DF: Senado Federal, 1980. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/137914. Acesso em: 24 jul. 2023.

2T BRASIL. Projeto de Lei n® 4.468/2020. Institui a arbitragem especial tributéria e d4 outras providéncias.
Brasilia, DF: Senado Federal, 2020. Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-
/materia/144536. Acesso em: 24 jul. 2023.

28 BRASIL. Projeto de Lei n°® 2.791/2020. Dispde sobre a arbitragem em matéria tributaria e aduaneira.
Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2020. Disponivel em:

https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2338627. Acesso

em: 24 jul. 2023.

29 Sobre a arbitragem tributaria, o Instituto Brasileiro de Arbitragem e Transagdo Tributarias apresenta
estudos atualizados e realiza eventos com doutrinadores referéncia para discutir o tema e suas ultimas
atualizagdes. Mais informagdes podem ser conferidas em: https://ibatt.org.br/. Acesso em: 24 jul. 2023.
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O mediador ira tentar desenvolver um ambiente fértil para o dialogo, no qual as
partes terdo sua autonomia para estabelecerem as condigdes que consideram apropriadas
para cada uma delas. Lembra-se que a funcdo do mediador deve ser exercida de modo
imparcial, para que o conflito seja solucionado por meio da consensualidade atingida

entre as partes.

A mediacao esta expressamente prevista na Lei n. 13.140/2014%, que regulamenta
a aplicagdo da mediacdo. Poderdo ser objeto da mediagdo aqueles direitos disponiveis e
transigiveis, e podera ser discutido todo o conflito ou apenas parte dele, nos termos do
art. 3° da Lei supracitada.®* Portanto, na mediacéo, as partes irdo discutir um litigio
proveniente de vinculo anterior, e 0 mediador figurard de maneira indireta e impessoal, a

fim de auxiliar as partes a atingirem um consenso que seja suficiente as suas necessidades.

No ambito tributario, a mesma Lei supracitada prevé a possibilidade de se utilizar
a mediacdo para solucionar conflitos que envolvam “tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil ou a créditos inscritos em divida ativa da Unido”??,
nos termos do seu artigo 38. Todavia, ainda é necessario que seja normatizada a sua
procedimentalizacdo para que o instituto possa ser plenamente aplicavel no ambito do

direito tributario.

Dessa forma, expostas as caracteristicas fundamentais da mediacio®, se avanca a
analise do negdcio juridico processual (NPJ). Lembra-se que, conforme j& indicado no

%0 Lei n° 13.140/2014: Art. 1° Esta Lei dispde sobre a mediacio como meio de solugdo de controvérsias
entre particulares e sobre a autocomposi¢ao de conflitos no ambito da administra¢ao publica.

Paragrafo nico. Considera-se mediacdo a atividade técnica exercida por terceiro imparcial sem poder
decisorio, que, escolhido ou aceito pelas partes, as auxilia ¢ estimula a identificar ou desenvolver solugdes
consensuais para a controvérsia.

3L Art. 3° Pode ser objeto de mediacdo o conflito que verse sobre direitos disponiveis ou sobre direitos
indisponiveis que admitam transagao.

§ 1° A mediagdo pode versar sobre todo o conflito ou parte dele.

§ 2° O consenso das partes envolvendo direitos indisponiveis, mas transigiveis, deve ser homologado em
juizo, exigida a oitiva do Ministério Publico.

32 Lein® 13.140/2014: Artigo 38.

33 Mais acerca do instituto da mediagdo pode ser encontrado na recente literatura nacional publicada acerca
do tema. Dentre as obras, destaco a tese de doutorado de Helena Tavares de Pinho Tinoco Soares. Nela, a
autora conceitua a media¢do como: “Na mediacdo, procura-se recuperar o dialogo entre as partes, pois sdo
elas que decidem. O mediador tenta de inicio restaurar o didlogo para que posteriormente o conflito possa
ser tratado e solucionado adequadamente.

Nesse sistema, as partes chegam a um acordo, sendo responsaveis por suas proprias solu¢des. O mediador,
o terceiro na relagdo, nao interfere na resolucao do conflito, cabendo unicamente as partes conversarem e
decidirem.”. SOARES, Maria Helena Tavares de Pinho. A Mediacao em Matéria Tributaria. 2021. Tese
(Doutorado em Direito Tributario) — Pontificia Universidade Catolica de Sao Paulo, Sao Paulo, 2021.
Disponivel em:
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inicio desse tdpico, o objetivo do presente trabalho ndo é acolher todas as caracteristicas
e discussdes desses institutos, pois, tal exame demandaria analise aprofundada que
desviaria do tema principal do trabalho.

4.3 Negocio Juridico Processual

Esse instrumento também esta diretamente ligado & mudanca de paradigma trazida
pelo CPC/15, tratada no topico anterior. Uma consequéncia direta do principio da

cooperacio, o negdcio juridico processual esta previsto no artigo 190 e 191 do CPC34,
Fredie Didier Jr. define o instituto nos seguintes termos:

negacio processual € o fato juridico voluntario, em cujo suporte fatico
confere-se ao sujeito o poder de escolher a categoria juridica ou
estabelecer, dentro dos limites fixados no proprio ordenamento juridico,
certas situac@es juridicas processuais.®

Além disso, o instrumento também passou a ser previsto na Lei n. 10.522/2002,
apos introducdo do artigo 19 pela Lei n. 13.874/2019. Nele, estdo previstas as hipdteses
em que a Fazenda Publica fica dispensada de contestar ou apresentar recursos e

contrarrazodes.

Tratam, especificamente, sobre o negdcio juridico processual os paragrafos 11 e

12 do mesmo artigo®, que preveem a possibilidade de ser realizado o ato de carater

https://repositorio.pucsp.br/bitstream/handle/24595/1/Maria%20Helena%20Tavares%20de%20Pinh0%20
Tinoco%?20Soares.pdf. Acesso em: 24 jul. 2023.

34 Art. 190. Versando o processo sobre direitos que admitam autocomposicio, é licito as partes plenamente
capazes estipular mudancas no procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar
sobre os seus onus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o processo.

Paragrafo tnico. De oficio ou a requerimento, o juiz controlara a validade das convengdes previstas neste
artigo, recusando-lhes aplicagdo somente nos casos de nulidade ou de insercdo abusiva em contrato de
adesao ou em que alguma parte se encontre em manifesta situacdo de vulnerabilidade.

Art. 191. De comum acordo, o juiz e as partes podem fixar calendario para a pratica dos atos processuais,
quando for o caso.

§ 1° O calendério vincula as partes e o juiz, e os prazos nele previstos somente serdo modificados em casos
excepcionais, devidamente justificados.

§ 2° Dispensa-se a intimacao das partes para a pratica de ato processual ou a realizacdo de audiéncia cujas
datas tiverem sido designadas no calendério.

%5 DIDIER JR., Fredie. Curso de Direito Processual Civil: Introducdo ao Direito Processual Civil, Parte
Geral e Processo de Conhecimento I. 17. ed., Salvador: Ed. Jus Podivm, 2015. p. 376-377.

% § 12. Os orgios do Poder Judicidrio e as unidades da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional poderdo,
de comum acordo, realizar mutirdes para analise do enquadramento de processos ou de recursos nas
hipodteses previstas neste artigo e celebrar negdcios processuais com fundamento no disposto no art. 190 da
Lein® 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cédigo de Processo Civil).
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negocial, na cobranca de créditos fiscais pela via administrativa ou judicial. Apenas a
titulo de procedimentalizagdo do instituto, foi publicada a Portaria n. 742/2018%, que
disciplina a celebracdo do negdcio juridico processual no ambito da execugdo fiscal.
Importante fazer o destaque que a referida portaria apenas possui a funcéo de dispor sobre

o0s procedimentos, ndo podendo ir de encontro aquilo disposto na Constituicdo Federal.

Nesse sentido, Rangel Perrucci Fiorin condensa as principais caracteristicas do

negdcio juridico processual:

O negdcio juridico processual possibilita a convencdo das partes,
visando o término da prestacdo jurisdicional, sem envolver a disposicao
de direito material, versando, na realidade, sobre o procedimento de
cobranca, sem acarretar necessariamente o fim do litigio. De fato, busca
equacionar as execugdes, mediante calendariza¢do da execugdo fiscal,
plano de amortizacdo de débitos, além da avaliagdo, substituicdo e
liberacdo de garantias. Em resumo, o negdécio juridico processual tem
por pressuposto reduzir a litigiosidade, o tempo de cobranga e 0s custos
mediante a customizacgao da cobranca, a previsibilidade de desembolso
e a constricdo ou alienacéo de bens.®®
Em sintese, 0 negdcio juridico processual busca obedecer ao principio da razoavel
duracdo processual. Nele, ndo havera discussdo de mérito, apenas a formalizacdo dos
procedimentos para a cobranga. Também ndo é permitida a concesséo de descontos ou

outros beneficios proprios da transacao.

Ainda, o juiz, apesar de ndo fazer parte do negdcio, atua como controlador na fase
posterior a celebracdo, a fim de evitar a pratica de atos que possam acarretar a nulidade

ou eventual clausula abusiva no acordo.

As ponderagdes desenvolvidas nesse tdpico estdo consolidadas adiante, em um
resumo executivo, no qual consta, além dos aspectos da transacdo, as principais
informacBes que podem ser utilizadas para diferenciar os mecanismos tratados acima;

quais sdao 0s momentos no qual é possivel se utilizar de cada um deles; os interessados

§ 13. Sem prejuizo do disposto no § 12 deste artigo, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
regulamentard a celebragdo de negocios juridicos processuais em seu ambito de atuagdo, inclusive na
cobranga administrativa ou judicial da divida ativa da Unido.

37 BRASIL. Ministério da Economia. Portaria n® 742/2018. Disciplina, nos termos do art. 190 da Lei n°
13.105, de 16 de margo de 2015, e art. 19, § 13, da Lei n® 10.522, de 19 de julho de 2002, a celebragdo de
negdcio juridico processual - NJP [...]. Brasilia, DF: Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Disponivel
em: http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?idAto=97757. Acesso

em: 24 jul. 2023.

38 FIORIN, Ranger Perrucci. A transacdo como instrumento de autocomposi¢io. 1. ed. Sdo Paulo:
Rideel, 2021. p. 91.
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que possuem participacdo ativa; o objeto que € discutido e a previsdo legal no
ordenamento brasileiro que, por sua vez, valida a existéncia dos mecanismos de solugéo

de conflitos:

Quadro 1 — Quadro resumo das principais caracteristicas da transacao, arbitragem, mediacao e
negdcio juridico processual

Transacao Arbitragem Mediac&o Negécio juridico
processual
Apobs a
instauracéo do Antes da Antes ou durante
Momento PP . < Antes ou durante o
litigio, sejaele | instauracdo do 0 processo e
RO e ST processo judicial;
administrativo litigio; judicial;
ou judicial,
Contribuinte e Arbitros, Mediador, Contribuinte e
Partes fisco: contribuinte, contribuinte e fisco:
o o isco;
fisco; fisco;
Creédito Direito
) tributario e seus material e Crédito tributario e
Objeto encargos; crédito Direito material: ,
S Seus encargos;
tributério e
Seus encargos;
Inexistente
Base legal CTNeLein° para materia Lein® CPC/15¢e Lein®
13.988/2020. | tributéria até o 13.140/2014. 10.522/2002.
momento.

Fonte: elaborado pela autora.

Além das caracteristicas destacadas nesse topico, cada um dos mecanismos
tratados acima possui uma ampla gama de peculiaridades, que merecem um estudo
aprofundado para que seja possivel compreendé-los em sua totalidade. Entretanto, o
presente trabalho possui a transacédo tributaria como foco principal, razdo pela qual se
limitou a destacar as principais diferencas entre cada um dos mecanismos de resolugéo

de litigios.
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5 OS PRINCIPIOS PERTINENTES A TRANSACAO TRIBUTARIA

Nesse momento, adentra-se no cerne do presente estudo, em que se busca analisar
e compreender 0s principios que atuam como alicerce do instituto da transagdo tributéria.
Como ¢ sabido, o sistema tributario nacional é composto por normas, dentre elas, a
Constituicdo Federal, as leis ordinarias, as leis complementares, dentre outros
instrumentos normativos. Sistema foi definido pelo professor Roque Antonio Carrazza da

seguinte maneira:

Reunido ordenada de varias partes que formam um todo, de tal sorte
que elas se sustentam mutuamente e as Ultimas explicam-se pelas
primeiras. As que ddo razao as outras chamam-se principios, e o sistema

é tanto mais perfeito quanto em menor ndmero existam.3®
Os principios, portanto, merecem destaque no estudo do Direito e no presente
trabalho. Nesse sentido, os principios tracam diretrizes a serem observadas por todos
aqueles que estdo inseridos no ordenamento juridico de modo a tentar promover uma
harmonia dentro do sistema juridico. Segundo Maria Helena Diniz, eles atuam como o

“fundamento de integracdo do sistema normativo e como limite da atividade

jurisdicional”.

Sdo pressupostos inafastaveis que servem de alicerce para condicionar a
compreensdo das normas, legitimando aspectos gerais representativos de uma sociedade
e vinculando a aplicacdo das normas juridicas. No entendimento mais aprofundado de
Norberto Bobbio:

Os principios sdo apenas, a meu ver, normas fundamentais ou
generalissimas do sistema, as normas mais gerais. A palavra ‘principio’
leva a engano, tanto que é velha a questdo entre os juristas se 0s
principios gerais sdo normas. Para mim ndo ha dlvida: os principios
gerais sdo normas como todas as outras.*

39 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 34. ed. Sdo Paulo: Jus
Podivm, 2023. p. 47-48.

40 DINIZ, Maria Helena. Compéndio de introducéo a ciéncia do direito: introducdo a teoria geral do
direito, a filosofia, a sociologia juridica e a légica juridica. Norma juridica e aplicagdo do direito. 20. ed.
S8o Paulo: Saraiva, 2009. p. 475.

41 BOBBIO, Norberto. Teoria do Ordenamento Juridico. In: CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de
Direito Constitucional Tributario. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p. 31.
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Nesse sentido, estdo consagrados na Constituicdo Federal inUmeros principios
com o propésito de balizar a atuacdo do poder de tributar. A partir deste momento, seréo
analisados os principios tributrios que subsidiam a transacdo tributaria e a

compatibilidade desse instituto com o ordenamento juridico.

5.1 Principio da legalidade

A Constituicio Federal prevé o principio da legalidade em seu art. 37, caput®, e
este é fruto do Estado Democratico de Direito, na medida em que a lei emana do
Legislativo, Poder no qual os representantes séo eleitos pela populacéo. Nas palavras de
Roque Antonio Carrazza, “o Legislativo detém a exclusividade de editar normas juridicas
que fazem nascer, para todas as pessoas, deveres e obrigacGes, que lhes restringem ou

condicionam a liberdade”.*®

O principio da legalidade possui concepcdes distintas quando se trata de Direito
Publico e Direito Privado. No ambito privado, a sua concepcdo €, predominantemente,
no sentido da liberdade conferida aos individuos para agirem nos limites legais, ou seja,
seu unico Gbice esta nas disposicOes da lei. Prevalece a chamada autonomia da vontade,
por meio da qual os particulares podem atuar de acordo com suas vontades individuais e

celebrar obrigaces entre si, desde que ndo descumpram eventual proibicédo legal.

J& no ambito publico, a concep¢do € um pouco mais restrita, podendo a
Administracdo Publica apenas agir dentro daquilo que estd determinado por lei. Nao

existe a autonomia da vontade que é conferida amplamente aos particulares.

Nesse sentido, no Direito Privado, a lei assume configuracéo negativa, na medida
em que a atuacdo do particular ndo necessita ser precedida por lei que autorize, e este ndo
podera ser obrigado a fazer ou deixar de fazer algo, sendo em virtude de lei, enquanto no
Direito Publico, a lei assume configuragao positiva, s6 sendo possivel agir de acordo com

aquilo que esta previsto na legislacgéo.

42 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]

4 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 34. ed. Sio Paulo: Jus
Podivm, 2023. p. 279.
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Assim, na medida em que a legislacdo cria uma limitagdo para a atuacgéo estatal,

também garante uma validade a sua atuacao.

Desse modo, pode-se afirmar que o principio da legalidade assume uma dupla
funcdo de resguardar os direitos individuais em face do Estado e, ao mesmo tempo, atuar

como fundamento de validade da atuacéo estatal.
Nesse sentido, ensina a professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

[...] o direito administrativo nasceu e desenvolveu-se baseado em duas
ideias opostas: de um lado o da protegéo dos direitos individuais diante
do Estado, que serve de fundamento ao principio da legalidade, um dos
esteios do Estado de Direito®*.

Assim, a Legalidade acaba por proteger o individuo ao limitar a atuacéo estatal.
Ainda, no ambito tributario, todos os aspectos da tributacdo devem estar previstos na
legislacdo. Ou seja, 0s elementos que compdem a norma tributaria devem estar previstos
no texto legal, para indicar a quem aquele tributo se destina, qual é a sua base de calculo
e quais aliquotas poderdo ser aplicaveis, a fim de que possa haver seguranca quanto a

incidéncia especifica daquele tributo.

Portanto, Roque Antonio Carrazza entende que a legalidade em matéria tributéaria
estd em um patamar ainda além, ao dizer que, “podemos dizer, portanto, que, em matéria
tributéaria, vigora, mais que o simples principio da legalidade, o da estrita legalidade (ou

da reserva absoluta da lei formal)”*,

Ocorre que, no ambito tributario, 0s contribuintes veem, muitas vezes, 0 oposto
desse raciocinio. Isto porque as normas tributarias acabam por criar um verdadeiro
manicomio legislativo, ao apresentar obrigacOes, restricbes e, até mesmo, 6nus aos

contribuintes.

Nesse sentido, afirma Marco Aurélio Greco:

[...] a legalidade perdeu seu perfil inicial de instrumento de libertac&o
do contribuinte para se transformar num instrumento de sua dominacao.

4 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. O principio da supremacia do interesse publico: sobrevivéncia diante
dos ideais do neoliberalismo. In: PIETRO, Maria Sylvia Zanella di et al. (Coord.). Supremacia do
interesse publico e outros temas relevantes do direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010. p. 93.

4 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexes sobre a obriga¢io tributaria. So Paulo: Noeses, 2010. p. 24.
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A lei tributaria, hoje em dia, € utilizada mais frequentemente para impor
onus e restricbes ao contribuinte do que para limitar a acdo da
Administracdo Fazendéaria. Este é um subproduto da obsessdo pela
legalidade vista apenas da perspectiva formal e hierarquica.*®

No que se refere a transacdo, a Administracdo Publica precisa observar os

parametros para atuar dentro do seu ambito de liberdade. De acordo com Onofre Alves

Batista Janior, o principio da legalidade concede uma maior discricionariedade no &mbito

da celebracéo de acordos pelo Poder Pablico:

[...] A Administracdo Publica ndo atua no quadro do direito privado
portando autonomia privada, mas age com base em normas de
organizagdo e de competéncia, que Ihe fizam as tarefas administrativas
gue pode/deve desempenhar, mesmo quando se vale de ferramentas
tipicas do mundo privado.*’

Assim, percebe-se que a Administragdo possui uma margem valorativa de atuacéo

quando da utilizacdo de ferramentas para celebracdo de acordos, que estd presente antes

mesmo da previsdo legal que regulamenta a transacao tributaria, o que ndo representava

afronta ao principio da legalidade.

Outrossim, para além de haver a previsdao no CTN, em seus arts. 171 e 156, Ill, a

regulamentacdo especifica do instituto da transacédo foi trazida ao ordenamento juridico

federal com a edicdo da Lei n. 13.988/20. A nova normatizacao esta obrigada a observar

tanto os preceitos constitucionais como também os diversos principios constitucionais

fundamentais. Geraldo Ataliba destaca a necessidade de haver essa observancia:

SO legislacdo que respeite as exigéncias decorrentes desses principios
(constitucionais) podera ser aceita como legitima e valida. E é na
conformidade das exigéncias dos principios — mormente 0s mais
conspicuos e basicos — que se ha de interpretar essa mesma legislag&o.
As competéncias recebidas pelos 6rgaos legislativos do Pais hdo de ser
desenvolvidas ndo s6 na conformidade das balizas expressas contidas
no Texto Constitucional, como, ainda, hdo de ser todos os preceitos
assim emanados realizadores e respeitadores dos principios
constitucionais fundamentais.*®

Portanto, em matéria de transagao tributaria, é inegavel a observancia ao principio

da legalidade, o que valida o procedimento no Direito brasileiro.

% GRECO, Marco Aurélio. Trés papeis da Legalidade. In: RIBEIRO, Ricardo Lodi; ROCHA, Sergio
André. Legalidade e Tipicidade no Direito Tributario. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008. P. 108.

4T BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transa¢des administrativas. So Paulo: Quartier Latin, 2007. p. 474.
4 ATALIBA, Geraldo; FOLGOSI, Rosolea Miranda. Repiiblica e constituicdo. Malheiros Editores, 2011.

p. 15.
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5.2 Principio da eficiéncia

A transagdo tributéria possui um de seus principais alicerces no principio da
eficiéncia. Esse principio consta no rol dos preceitos que devem ser observados pela

Administracdo Pdblica, nos termos do artigo 37, caput, da Constituicio Federal.

A atividade tributante submete-se a eficiéncia, como principio norteador do
Direito Publico, o qual busca, em suma, o atendimento do interesse publico, com a melhor

qualidade possivel, de forma eficaz e célere.
Nas palavras do Professor Rogue Antonio Carrazza:

[...] o principio da eficiéncia exige que toda a intervengdo da Fazenda
Plblica se dé na justa medida e de modo adequado, tendo em vista a
méaxima eficécia e otimizagdo dos direitos concorrentes do fisco e do
contribuinte.>

No ambito da eficiéncia da atuacdo publica dos entes tributantes, leciona José

Eduardo Soares de Melo:

Na seara tributria, a morosidade também incomoda, e até mesmo
prejudica, tanto o0s objetivos fazendarios como o0s interesses
particulares. A fiscalizagdo que demora para concluir o seu trabalho
junto a um empresario prejudica a Fazenda (falta de eventual
lancamento) e o proprio  contribuinte  (inseguranca  de
comprometimento de seu patrimonio).

@) mesmo ocorre com o processo administrativo lento, que nunca
termina, ficando anos nas gavetas para solucéo, causando transtornos
as partes litigantes. A Fazenda vé-se prejudicada no tocante ao
percebimento do crédito tributario, na hipétese de o contribuinte
dilapidar seu patrimonio, cair em insolvéncia durante o tramite
processual, passando a inexistir bens suficientes para garantirem a
execucdo judicial. O contribuinte também pode ver-se prejudicado na
medida em que permanece na incerteza quanto a legitimidade do seu
procedimento (objeto da autuacdo).>

49 Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia [...]

50 CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacdo tributdria. Sio Paulo: Noeses, 2010. p.
224,

I MELO, José Eduardo Soares de. Curso de direito tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2010. p. 43.
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E necessario observar o cenario atual de excesso de litigiosidade e agir de modo a
atingir o bem comum, dentro dos limites da discricionariedade da Administragéo Publica,
da maneira menos burocratica e dispendiosa possivel. Assim, deve buscar-se uma
arrecadacao eficiente, evitando deficits nas contas publicas e, também, evitando
prejudicar as atividades destinadas ao bem comum, pois, como se sabe, a maior fonte de

recursos da Administracdo Publica advém da arrecadag&o tributaria.

Além disso, a transagdo possui como principal objetivo a resolucdo da
controvérsia, atuando de forma eficiente também quando se observa da perspectiva
daquele contribuinte que reconhece o débito, mas ndo possui condicBes de quita-lo sem

que isso influencie a saude financeira da sua empresa ou de seu lar.

Logo, ao invés de litigar judicialmente por anos, discutindo o crédito, o
contribuinte podera utilizar de beneficios para adimplir o valor devido, de acordo com a
sua capacidade contributiva. Ou seja, atuara como um parceiro da Administracdo Publica
na persecucao do adimplemento do crédito, numa relacdo pautada pela cooperagdo das

partes para o atingimento do interesse em comum de forma mais efetiva.

Ainda, a eficiéncia representa a busca por uma atuacdo mais direcionada a
resolucdo do problema, em contraponto a morosidade verificada na via judicial para a
consecucdo do crédito tributéario devido. Mais especificamente a vinculacao da eficiéncia
com a Lei da Transacao, Rangel Perrucci Fiorin aponta que:

Para fins de aplicacdo e de regulamentacdo da Lei n° 13.988/2020, tal
mecanismo inclui a eficacia material que fiz respeito ao cumprimento
pelos entes administrativos das funcdes que lhes sdo inerentes e a
eficacia formal, que se relaciona ao curso do processo administrativo,
inclusive com medidas a propiciar a desburocratizacdo e a busca da
qualidade e da tributacdo adequada.>?

Portanto, deve-se analisar o principio da eficiéncia a partir desse novo paradigma,
no qual os efeitos desse principio sdo aplicaveis a ambas as partes da relagdo tributéria, a
fim de que sejam alcangadas solucGes produtivas e verdadeiramente eficientes. Nesse

sentido, ainda é necessario considerar um elevado nimero de contencioso judicial e

52 FIORIN, Ranger Perrucci. A transa¢io como instrumento de autocomposicio. 1. ed. Sdo Paulo:
Rideel, 2021. p. 110.
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administrativo que possui um grau de incerteza quanto ao seu resultado, se favoravel ao

fisco ou ao contribuinte.

Nessa situacdo, € necessario ponderar 0s custos de manutencdo daqueles litigios e
a possivel perda e impossibilidade de recuperacdo daqueles valores face a reducdo dos
custos com a cobranca forcada e os ganhos com a imediata recuperacdo dos valores

pendentes.

5.3 Principio da razoavel duracéo do processo

Nessa toada de eficiéncia, também deve ser ponderada a duracdo dos litigios. A
Constituicdo Federal passou a prever a razodvel duracdo do processo como garantia, com
a ampliacdo dos direitos fundamentais pela Emenda Constitucional n. 45/2004, nos
termos do inciso LXXVIII, do art. 5° da CF.>

O principio é aplicavel a todos os processos inerentes ao direito brasileiro, seja no
ambito administrativo, seja no judicial. Apesar de ser importante o zelo com a duragéo
do processo, a sua velocidade ndo pode desrespeitar outras garantias constitucionais, a

exemplo do contraditério e do devido processo legal.

Ainda, importante destacar que garantir celeridade ao processo, nhdo
necessariamente garantird sua efetividade. Assim explicam Claudio de Abreu e Maria

Carolina Barbosa:

Importante pontuar que a celeridade, duragdo razoavel do processo e a
primazia do julgamento de mérito sdo importantes instrumentos para
garantir a efetividade processual. No entanto, ndo s&o sinénimos. 1sso
porque a celeridade contempla apenas uma das caracteristicas para que
0 processo seja, de fato, efetivo, sendo certo que mencionada celeridade
deve respeitar as garantias constitucionais entre as quais se encontram
a ampla defesa e a producdo de prova. Logo, um processo célere, mas
gue ofenda o devido processo legal, por exemplo, ndo pode, por
consequéncia, ser considerado efetivo.*

53 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdio de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e
aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca
e a propriedade, nos termos seguintes: [...] LXXVIII - a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo
assegurados a razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacao.

% ABREU, Claudio de. BARBOSA, Maria Carolina Guarda Ramalho. Principio da razoavel duracdo do
processo em matéria tributaria, Novos rumos do processo tributario: judicial, administrativo e métodos
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Nesse sentido, percebe-se que o objetivo principal ndo pode ser apenas a razoavel
duracdo do processo, mas a efetividade também deve ser almejada, principalmente para
que seja colocado fim ao conflito em questdo, sem desrespeitar os principios e garantias

constitucionais.

Assim, diante da necessidade desse olhar atento ao tempo de duracao do processo,
surge o estimulo as formas alternativas de solucdo de conflitos. Isso se d&, pois, tais
solucBes possuem uma procedimentalizagdo, de modo geral, mais célere que um processo

judicial ou administrativo, que garante a resolucéo do litigio

A duracdo razoavel do processo € um denominador comum entre as partes na
relacdo processual de natureza tributaria. De um lado, o contribuinte encontra-se nas
sombras a respeito do deferimento de seu pedido, sem saber se devera desembolsar
eventual valor que venha a ser reconhecido como devido. Ainda, muitas vezes, se vé
diante da necessidade de garantir o valor discutido, que fica indisponivel para a
manutencdo de suas atividades, além de possuir o alto custo para a assessoria juridica
necessaria as defesas nos processos.

Por outro lado, o fisco encontra-se obrigado a suportar, também, um alto custo
para a manutencdo daquele litigio, além de ndo obter a arrecadacdo prevista, que ainda

ndo foi cumprida pelo contribuinte.

Nesse sentido, os autores ja citados afirmam que a morosidade da justica ainda

pode ter um impacto no cenario econémico:

Desta feita, verifica-se que o cenério juridico, coma devida observancia
do devido processo legal e da duragdo razoavel do processo,
influenciara diretamente o cenario econémico, na medida em que o
desenvolvimento deste depende, invariavelmente, do grau de
confiabilidade daquele; sendo certo que a previsibilidade nas relagGes
juridicas, dentre elas a duracdo razoavel do processo, sdo medidas
imprescindiveis para encorajar o investimento, a eficiéncia e o
crescimento econdmico.*®

alternativos de cobranca do crédito tributario, volume I. Organizadoras: Renata Elaine Silva Ricetti
Marques, Isabela Bonfa. 1* Ed. Sdo Paulo: Noeses, 2020. E-book. p. 608
% ABREU, Claudio de. BARBOSA, Maria Carolina Guarda Ramalho. Principio da razoavel duracio do
processo em matéria tributaria, Novos rumos do processo tributario: judicial, administrativo e métodos
alternativos de cobranca do crédito tributario, volume I. Organizadoras: Renata Elaine Silva Ricetti
Marques, Isabela Bonfa. 1* Ed. Sdo Paulo: Noeses, 2020. E-book. p. 611.
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Portanto, a transacdo atua como uma alternativa a esse lapso temporal incerto que
é inerente aos processos fiscais e, por sua vez, garante uma alternativa significativamente

mais célere e eficaz, , que estimula a justica fiscal e o crescimento econémico.

5.4 Principio da transparéncia e publicidade

Para que a transagdo seja um instituto confiavel e validado dentro do ordenamento
brasileiro, é necessario que haja a publicacdo dos principais resultados e transparéncia
durante todo o tramite. Por se tratar de ato discricionario da Administracdo Publica, o
instituto € sujeito a pratica de corrupcéo e a atos que ferem a igualdade, caso ndo haja

uma fiscalizacdo e acompanhamento préximo.

O principio da publicidade deve ser seguido pela Administracao Publica de forma
geral, na pratica de toda sua atividade estatal, conforme o disposto no art. 37 da
Constituicdo Federal. A Constituicdo Federal prevé como direito fundamental a
informacdo, nos termos do art. 5°, inciso XXXIII, bem como o direito de peticdo e de
certiddo para que seja possibilitado ao individuo a sua defesa contra eventual ilegalidade

ou abuso de poder, conforme prevé o inciso XXXIV do artigo supracitado.

A transparéncia e a publicidade sdo dois fatores de grande relevancia para a
perfectibilizacdo da transacdo. Nas transacdes por adesdo, conforme sera melhor
elaborado mais adiante no presente trabalho, as condigbes s&o impostas pela
Administracdo e ndo ha muito espaco para discricionaridade. Todavia, devem ser claros

aos contribuintes os requisitos publicados para as referidas transacdes.

J& nas chamadas transa¢des individuais, a publicidade e a transparéncia devem
possuir sua aplicacdo maximizada. 1sso porque, nessa modalidade de transagéo, existe um
grau de discricionariedade dos agentes publicos. Os descontos, prazos e beneficios serdo
negociados de forma individual com cada contribuinte que apresentar o pedido de

transacéo.

Portanto, apesar de a negociacdo acontecer de forma sigilosa e privada, 0s
resultados devem ser publicizados, para que haja a garantia da justica fiscal, com a certeza
de que ndo foram realizadas ilegalidades que venham a ferir o principio da igualdade. O
controle da transacdo, para que o instituto possa ser consolidado, depende da

transparéncia durante o tramite e a publicidade dos seus resultados.
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5.5 Principio da capacidade contributiva e igualdade

Outro principio basilar da transacao tributaria é a capacidade contributiva, prevista
no artigo 145 da Constituicdo Federal®® e no §2° do artigo 1° da Lei n. 13.988°". Pode-se
afirmar que o principio da capacidade contributiva volta o olhar diretamente ao legislador,
balizando sua atuacdo de modo a limitar a incidéncia dos tributos pautando-se no contexto

econdmico dos contribuintes.

De acordo com esse principio, deve ser garantido um minimo patriménio do
contribuinte sem que haja a incidéncia da tributacéo, para que este possa fruir de uma

vida minimamente digna. Assim, ensina Renato Lopes Becho:

Pela capacidade contributiva, deve-se respeitar, deixando intocada pela
tributacdo, a parcela minima do patriménio ou da renda do contribuinte,
para que este ndo seja privado de valores basicos necessarios a uma vida
digna. A titulo de exemplificagdo metodoldgica, consideraremos que
esse minimo necessario constitua-se no salario minimo a que todo
trabalhador tem direito. E um exemplo simplista, reconhecemos, mas
que nos sera util. Assim, se a tributagdo deixar incolume esse salério
minimo, o principio estara sendo respeitado. Nao importara, para este,
se 0 contribuinte recolheu um valor expressivamente alto de tributos,
mas gue ndo comprometeu seu minimo, e outro nada recolheu, mas
também preservou seu minimo. N&o ha, s6 pelo principio da capacidade
contributiva, necessidade de se comparar um contribuinte com outro,
ou uma situacdo com outra. Basta analisar o contribuinte isoladamente,
em seu contexto econdémico. Entretanto, o principio maior (a justica
tributaria) ndo pode ser atingido por nenhum desses principios
isoladamente. H& que se fazer uma superposicdo sistémica de ambos,
para atingir o tdo buscado equilibrio na tributacdo, pelo aspecto da
sujeicdo passiva. A capacidade contributiva, entdo, é um limite minimo
da igualdade tributéria, demonstrando qual o espaco que o legislador
ndo pode violar ao tributar os contribuintes, sob pena de inviabilizar,
em analise sociologica, sua manutengdo. A partir dai, o principio da

56 Art. 145. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderio instituir os seguintes tributos:
[...]

§ 1° Sempre que possivel, os impostos terdo carater pessoal e serdo graduados segundo a capacidade
economica do contribuinte, facultado a administrag@o tributaria, especialmente para conferir efetividade a
esses objetivos, identificar, respeitados os direitos individuais e nos termos da lei, o patrimoénio, os
rendimentos e as atividades econdmicas do contribuinte.

57 Art. 1° Esta Lei estabelece os requisitos e as condi¢des para que a Unifio, as suas autarquias e fundacdes,
e os devedores ou as partes adversas realizem transacao resolutiva de litigio relativo a cobranca de créditos
da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou néo tributaria.

[...]

§ 2° Para fins de aplicagdo e regulamentacdo desta Lei, serdo observados, entre outros, os principios da
isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razodvel duragdo dos processos
e da eficiéncia e, resguardadas as informagdes protegidas por sigilo, o principio da publicidade.
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igualdade tributaria reina, em busca do equilibrio entre os contribuintes,
sempre quanto ao grau de sacrificio econbmico suportado pelo
recolhimento de tributos.*®

Nesse sentido, o principio da capacidade contributiva se comunica com o da
igualdade. Isso porque decorre do principio republicano a nogéo de que cada contribuinte
apenas devera contribuir para o erario na medida de sua capacidade, sendo vedada

discriminagdes entre os individuos de forma arbitréria.

No dmbito da transacdo tributaria, a capacidade contributiva é privilegiada em um
momento posterior a atuacao do legislador. Em razédo da transacdo buscar a resolucéo da
controvérsia utilizando-se de concessdes mutuas, hd uma observancia a esse principio, na

medida em que o contribuinte terd seu caso analisado individualmente.

Nesse sentido, percebe-se que o instrumento da transagdo possui seu alicerce
principal nas concessdes e condicdes que sdo postas a disposi¢do do contribuinte, ou seja,
nos beneficios que auxiliardo o contribuinte a liquidar a divida, para que possa ser extinta

a obrigacéo tributéaria.

Todo o processo da transagdo € pautado na afericdo do grau de recuperabilidade
das dividas, na medida em que o ente pode classificar os débitos dos contribuintes entre
irrecuperaveis e de dificil recuperacdo, a fim de verificar em quais condi¢cdes podem ser

oferecidas, conforme sera melhor explorado mais adiante.

Assim, verifica-se que o instituto da transagdo tributaria atua como medida de
efetividade da igualdade e de justica fiscal, posto que leva em conta a capacidade

contributiva dos contribuintes, para solu¢des individualizadas.

Nesse ambito, verifica-se a chamada capacidade contributiva relativa ou subjetiva,
por considerar o contribuinte de forma individualizada. Assim, explica Regina Helena

Costa:

Diversamente, a capacidade contributiva relativa ou subjetiva — como a
prépria designacdo indica — reporta-se a um sujeito individualmente
considerado. Expressa aquela aptiddo de contribuir na medida das
possibilidades econdmicas de determinada pessoa. Nesse plano,

58 BECHO, Renato Lopes. Licdes de direito tributario. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 389.
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presente a capacidade contributiva in concreto, aquele potencial sujeito
passivo torna-se efetivo, apto, pois, a absorver o impacto tributério.>®
Portanto, almeja-se, além, obviamente, do adimplemento do crédito tributario, a
conciliacdo entre as partes, de acordo com a capacidade contributiva de cada contribuinte,
0s quais possuem a liberdade de aderir as condicfes e aos prazos que mais se adequam a
sua realidade.

Assim, percebe-se que a transacdo tributaria presta observancia aos preceitos
apontados pelo principio da capacidade contributiva e da igualdade, a fim de regularizar
a situacdo fiscal dos contribuintes, de maneira justa e adequada a cada situacéo, sem que
haja um tratamento diferenciado como privilégio, mas como forma de garantir justica

fiscal.

Dessa forma, a capacidade contributiva agrupada com a igualdade, ambas
direcionadas a um caminho de justica fiscal, auxiliam a legitimar a transac&o tributaria,
na medida em que o instituto, de certo modo, possui também o respaldo da praticabilidade

tributéria.

5.6 Principio da supremacia do interesse publico

Para analisar esse principio, antes de tudo, € fundamental que seja compreendido
0 conceito de interesse publico. Para facilitar a compreensdo, pode se fazer uma ruptura
no termo para analisar os conceitos de “interesse” e “publico” de forma individual. O
primeiro caracteriza um valor, algo de relevancia para um determinado individuo ou um

grupo e o segundo caracteriza algo relativo a um povo, uma coletividade.

Nesse sentido, pode-se inferir que o interesse publico é um valor preponderante

para o conjunto dos membros de uma sociedade.®® Portanto, o interesse publico é o

%9 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 13.
ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2023. p. 76.

0 DE OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires. A transagdo em matéria tributaria: série doutrindria tributaria.
S8o Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 93.
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principio inerente ao Estado Democratico de Direito que visa ao bem comum da

sociedade. Nesse sentido, Onofre Alves Batista Junior destaca que:

No Estado Social de Direito, em uma sociedade pluralista moderna, 0s
fins que o Estado deve perseguir sdo amplos, ndo se restringindo a
seguranca, e cobrem, na realidade, quase tudo o que se referir a
promocdo do bem comum. Nesse contexto, o parametro primeiro de
balizamento da atuacdo administrativa estd mesmo em primeiro lugar
na prossecucdo do bem comum. Em realidade, a razdo Ultima para a
atribuicdo de poder/dever & Administracdo Plblica estd exatamente
nesta sua potencial condicéo de atender ao bem comum.5!

Esse principio deve ser observado pelos representantes da Administracdo Publica,
na busca por uma atividade estatal exercida com os olhares voltados a coletividade,
assegurando seus direitos. Contudo, trata-se de um conceito dotado de vagueza,
caracteristica marcante dos principios, através da qual ndo se permite uma compreensdo
absoluta do termo. Assim, deve ser analisado o contexto ao qual sera aplicado o principio,

com seus elementos circunstanciais.

A Administracdo Publica deve ter seus atos pautados na persecucao do interesse
publico, principio previsto na Constituicdo, e de modo a garantir a efetividade da

prestacdo estatal e 0 bem da coletividade.

Contudo, essa supremacia do interesse publico ndo pode ser tomada como algo
absoluto. A aplicacdo cega da supremacia do interesse publico pode acarretar prejuizos

ao préprio ordenamento, portanto, devem ser analisados os casos concretos.

Além disso, deve existir um sopesamento dos principios, em determinadas
situacOes, de modo a proteger os direitos fundamentais dos cidadédos e buscar a eficiéncia
na atuagdo estatal. Na medida em que n&o ocorre o recolhimento devido em razdo de
controveérsias que permanecem inertes no contencioso judiciario e administrativo, hd uma
afronta direta ao interesse publico. Isto em razdo do ndo abastecimento dos cofres

publicos para a aplicacdo em suas atividades de gestéo.

Por essa o6tica, tem-se nas formas alternativas de discussdo do crédito tributario,

tal qual a transagdo, uma forma de se atingir a finalidade do recebimento do tributo e

61 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transagdo no Direito Tributario, Discricionariedade, e Interesse
Publico. Revista Dialética de Direito Tributario, So Paulo, n. 83, p. 116-125, ago. 2002. p. 116.
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resolucéo da controvérsia, beneficia ambas as partes que iriam dispender tempo e esforgcos

em um litigio judicial ou administrativo.

Assim, percebe-se que hé a observancia do principio da supremacia do interesse
publico, pois, ainda que o valor final arrecadado seja inferior ao devido a época do
lancamento, ndo obstante, pode-se dizer que este € um panorama preferivel a passar anos

litigando, ainda com o risco da n&o obtencdo de éxito.

Do principio da supremacia do interesse publico decorre um outro principio, o
qual esta intrinsecamente ligado a este primeiro, e deve sempre ser analisado de forma

concomitante, o da indisponibilidade do interesse publico.

5.7 Principio da indisponibilidade do interesse publico e a renuncia de receitas
fiscais

Como ja afirmado, decorrente da supremacia do interesse publico, esse principio
implica que os representantes da Administracdo Publica ndo possuam a titularidade e ndo
podem dispor livremente do interesse publico. Mas, para conferir uma melhor exegese
desse principio, é necessario fazer uma digressdo para diferenciar o interesse publico

primario do interesse publico secundario.

O interesse publico primario diz respeito aos valores da coletividade, aos
principios basilares que regem o Estado de Direito acerca da atividade publica em si. Por
outro lado, o interesse publico secundario consiste naquele referente a pessoa juridica de
direito publico, o Estado. Conceitua, nesse sentido, Luis Roberto Barroso:

O interesse publico priméario é a razdo de ser do Estado e sintetiza-se
nos fins que cabe a ele promover: justica, seguranca e bem-estar social.
Estes sdo os interesses de toda a sociedade. O interesse publico
secundario é o da pessoa juridica de direito publico, que seja parte em
determinada relag&o juridica — quer se trate da Unido, que se trate do
Estado-membro, do municipio, ou de suas autarquias. Em ampla
medida, pode ser identificado como interesse do erério, que € o de
maximizar a arrecadacédo e minimizar as despesas.®

62 BARROSO, Luis Roberto. Curso de Direito Constitucional contemporaneo: os conceitos
fundamentais e a construg¢do do novo modelo. S&o Paulo: Saraiva, 2009. p. 51.
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Percebe-se que ambas as espécies do interesse publico devem conviver de forma
harmoniosa para um bom funcionamento da maquina publica. Ou seja, 0s interesses das
pessoas juridicas de direito publico ndo podem estar em desconformidade com o interesse
publico primario, assim como este ndo pode ser utilizado de modo a impedir a atuacao

efetiva e eficiente daqueles que exercem a atividade estatal.

Proveniente do arcabougo normativo que versa acerca desses conceitos, desponta
a indisponibilidade do crédito tributério, o qual é considerado de tal maneira na medida
em que ndo pode ser renunciado, tendo em vista a sua finalidade de custeio das atividades

essenciais exercidas pela administracéo publica.

O credito tributario € um dos pontos de convergéncia entre 0s interesses primario
e secundario, posto que interessa a coletividade como forma de recursos financeiros para
a manutencdo do Estado e interessa aos entes tributantes responsaveis na medida em que

figura como a receita decorrente do crédito, o que custeia suas atividades.®?

Nesse sentido, faz-se necessaria a ponderacdo de que a indisponibilidade ndo €
absoluta, no sentido de que ja ha no ordenamento patrio previsdo “rentincia” justificada
pela funcdo extrafiscal do tributo, na persecucdo de interesses de maior amplitude, por

exemplo, a recuperacéo de créditos da Administracdo Publica®*.

Ainda, existe uma ponderacdo acerca da indisponibilidade do interesse publico e
da discricionariedade na cobranca do crédito tributéario. O paragrafo Unico do art. 142 do
CTN determina que a autoridade administrativa deve realizar o lancamento quando
verificada a ocorréncia do fato gerador, e essa atividade ¢é vinculada e obrigatéria. Caso

nédo haja o langamento, o agente pode ser pessoalmente responsabilizado. Vide:

Art. 142, Compete privativamente a autoridade administrativa
constituir o crédito tributario pelo langamento, assim entendido o

83 PARISI, Fernanda Drummond. Transacio tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfagdo do crédito tributario. 2016. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de
Sdo Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 65. Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7038. Acesso em:
20 jul. 2023.

8 Sobre o interesse publico voltado a recuperacdo de créditos, Roque Antonio Carrazza pontua que:
Convém, neste ponto, afastarmos, de uma vez por todas, a superadissima ideia de que o interesse fazendario
(meramente arrecadatdrio) equivale ao interesse publico. Em boa verdade cientifica, o interesse fazendario
ndo se confunde nem muito menos sobrepaira o interesse publico. Antes, subordina-se ao interesse publico,
e, por isso, s6 podera prevalecer quando em perfeita sintonia com ele. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso
de Direito Constitucional Tributario. 34. Ed. Sdo Paulo: Jus Podivm, 2023. P. 566.
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procedimento administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato
gerador da obrigacdo correspondente, determinar a matéria tributavel,
calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e,
sendo caso, propor a aplicacdo da penalidade cabivel.

Paragrafo unico. A atividade administrativa de langcamento é vinculada

e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional.
Parte da doutrina entende que, ocorrido o fato gerador da obrigacéo tributaria, ndo
restaria outra alternativa ao fisco que ndo fosse o langcamento e a consequente cobranca.
Eurico Marcos Diniz de Santi afirma que “trata-se de ato totalmente vinculado a lei. Néo

se admite juizo de conveniéncia ou oportunidade por parte da administragdo™®°.
Por outro lado, existe o entendimento contrario. Heleno Torres entende que:

No Brasil, onde a Constituicdo Federal discrimina competéncias
prévias, prescrevendo os tributos que cada pessoa pode criar, isso
permitiria vislumbrar uma indisponibilidade absoluta da competéncia
tributaria; mas ndo do ‘crédito tributario’ — previsto em lei — que pode
ser disponivel para a Administragdo segundo os limites estabelecidos
pela prépria lei, atendendo a critérios de interesse coletivo, ao isolar (a
lei) os melhores critérios para constituicdo, modificagdo ou extingdo do
crédito tributario, bem como de resolucdo de conflitos guardados os
principios fundamentais, mui especialmente daqueles de igualdade, da
generalidade e da definicdo da capacidade contributiva.

Assim, entende-se que a cobranca do crédito é vinculada e obrigatoria, conforme
disposto na legislacdo. Entretanto, existem inimeros institutos que auxiliam na extin¢éo
do crédito tributario. O art. 156 do CTN elenca diversas formas além do pagamento para
se extinguir o crédito, como a compensacdo, a remissdo, a dacdo em pagamento em bens

imoveis, dentre outras.

Dentre as possibilidades, esta a transacdo, que, inclusive, é utilizada por meio da
combinacdo das demais formas previstas no artigo supracitado. Nesse sentido, Vinicius
Alves entende que:

Também ndo se concorda que haveria obstdculo a transacdo na
indisponibilidade do interesse publico, caso adotadas rendncias de
cunho patrimonial, como rentncias fiscais, pois estas podem justamente

85 SANTI de, Eurico Marcos Diniz. Lan¢amento tributario. 2. ed. Sdo Paulo: Max Limonad, 2001, p. 266.
% TORRES, Heleno Taveira. Principio da seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites

da revisdo administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (org.) Transacgéo e Arbitragem no Ambito Tributario. Belo Horizonte:
Forum, 2008. p. 34.
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servir ao interesse publico. O limite que se observa € a necessidade de
gue haja autorizacdo legal para que o agente possa transacionar, bem
como a definicdo dos limites e dos critérios para que as transacdes
sejam celebradas, pois conferir uma ampla margem de liberdade as
autoridades fazendarias poderia servir ao atendimento de interesses
pUblicos secundarios e ndo primarios.®’

No caso, a transacdo, devidamente inserida na legislacéo, atua como uma forma

de se buscar a finalidade da cobranca, qual seja, a efetividade do pagamento. Maria Sylvia

Di Pietro destaca que, por vezes, a finalidade a se atingir € preservar o interesse publico,

inclusive, por meio da sua disponibilidade:

O interesse publico é sempre indisponivel pela Administracdo Publica,
porque ele é de titularidade da coletividade e ndo do poder publico. A
Administracdo Publica apenas o administra, protege e tem o dever de
dar-lhe efetividade. Mas ndo pode dele dispor livremente porque nao
Ihe pertence. Portanto, é correto afirmar que o interesse publico é
indisponivel. Mas isto ndo significa que todos os direitos patrimoniais,
no ambito do direito publico, sejam indisponiveis. Por vezes, a
disponibilidade de um patriménio publico pode ser de mais interesse da
coletividade do que sua preservacéo.®®

Dessa forma, levanta-se a questdo acerca da transacdo e sua relagdo com a

indisponibilidade do interesse publico, no que diz respeito a suposta renuncia dos

créditos. Sobre o tema, a Constituicdo Federal prevé que qualquer forma de renuncia de

receita, como isencao, subsidio, reducdo de base de célculo, anistia ou remissdo, apenas

poderéa ser feita mediante a edicdo de lei especifica, nos termos do paragrafo sexto do

artigo 150.5°

67 ALVES, Vinicius Augustus de Vasconcelos Rezende. Transacdo tributaria federal a luz da igualdade:
analise do modelo inaugurado pela Lei n® 13.988/2020. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2023. p. 749.

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella di. Direito Administrativo. 36. ed. Barueri: Grupo GEN, 2023, p. 1072.
89 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unifo, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] § 6° Qualquer subsidio ou isen¢do, redugdo de base de calculo,
concessao de crédito presumido, anistia ou remissao, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribuicdo, sem prejuizo do disposto no art.

155, § 2.°, XII, g.
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Nesse mesmo sentido, a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.
101/2001), no seu artigo 147°, prevé as condicdes para que haja rentncia de receitas.”
Dentre as diversas formas de rendncia, ndo hd mencao expressa a transacao, o que por si

s0 ndo poderia ser utilizado como pressuposto para determinar que ndo ha renuncia fiscal.

No fim do dispositivo, hd uma previsdo nao exaustiva dos beneficios que poderao
significar renincia de receitas, com a inclusdo da frase “outros beneficios que
correspondam a tratamento diferenciado”. Entretanto, para sanar eventual duvida que
possa existir, destacam-se alguns pontos que demonstram que a transacdo ndo implica

rendncia de receita.

O primeiro deles decorre do fato de que o acordo de transacdo € feito
bilateralmente, mediante concessGes mutuas feitas entre as partes. A renuncia, conforme
posto nos dispositivos indicados, pressupde a concessdo de determinado beneficio de
forma unilateral pela Administracdo Publica. Nesse sentido, explica Rangel Perrucci
Fiorin:

A transacdo permite a negociacdo e a concessdo mutua para extinguir a
obrigacdo tributaria ou eliminar o conflito, sem se confundir com

70 Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto orgamentario-financeiro no
exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de diretrizes
orcamentarias e a pelo menos uma das seguintes condigdes:

I - demonstracdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de receita da lei
orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetara as metas de resultados fiscais previstas no anexo
proprio da lei de diretrizes orcamentarias;

II - estar acompanhada de medidas de compensag¢ao, no periodo mencionado no caput, por meio do aumento
de receita, proveniente da elevagdo de aliquotas, amplia¢do da base de calculo, majoragdo ou criagdo de
tributo ou contribuigdo.

§ 1o Arentincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de isen¢do em carater
ndo geral, alteracdo de aliquota ou modificagdo de base de calculo que implique redugéo discriminada de
tributos ou contribuigdes, ¢ outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado.

§ 20 Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo decorrer
da condigdo contida no inciso II, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas as medidas
referidas no mencionado inciso.

§ 30 O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragdes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, II, IV e V do art. 153 da Constituigao,
na forma do seu § 1°;

IT - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de cobranga.

"l H4 o entendimento, compartilhado por Roque Antonio Carrazza, de que o referido artigo 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal é inconstitucional por desrespeitar o texto constitucional, na medida em que cria
restrigdes a renuncia fiscal. Ora, a Lei n® 101/2000 possui status de lei complementar, e, ndo poderia
transgredir o principio federativo, e a autonomia constitucional conferida as pessoas politicas, inclusive no
ambito tributério, para a concessao de beneficios e incentivos fiscais. CARRAZZA, Roque Antonio. Curso
de Direito Constitucional Tributario. 34. Ed. Sdo Paulo: Jus Podivm, 2023. P. 776.
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favores fiscais, podendo, no entanto, envolver a reducdo da exigéncia

fiscal, que ndo se qualifica como rentncia fiscal.”
Assim, hd uma contraprestacdo do contribuinte ao ato do fisco, na linha de que o
instituto da transacdo, por si s0, exige que sejam feitas concessdes mutuas a fim de se
atingir uma solucédo consensual. Portanto, ndo se trata um favor que esta sendo concedido

pelo fisco, mas ha bilateralidade no negdcio.

Em segundo lugar, deve ser considerado que a transacdo possui finalidade inversa
a renancia, qual seja, a recuperacdo de créditos para compor 0 or¢camento financeiro da
Administragéo. A Lei de Responsabilidade Fiscal visa a responsabilidade na gestéo fiscal,

0 que envolve a reducdo de custos com cobrangas infrutiferas.

Ainda, nesse sentido, a transacdo permite uma maior celeridade de eficiéncia para
arrecadacao de créditos tributarios que estdo sendo discutidos, por vezes, ha anos, o que

possui como consequéncia, um aumento da arrecadagéo.

Como sera melhor demonstrado mais adiante no presente trabalho, no &mbito da
maioria das transacdes, sdo buscados aqueles débitos considerados de dificil recuperacao
ou irrecuperaveis. Portanto, como pode haver renincia de um valor que sequer €

considerado como alcancével?

Ademais, existe a possibilidade de serem feitas excecBes ao principio da
indisponibilidade, em estrita vinculacdo com a discricionariedade da Administracao
Publica, com fins de proteger e garantir o interesse puablico. Na verdade, ndo se trata de
excecOes, mas sim, de uma aplicacdo do principio do interesse publico para que seja
atingida determinada finalidade. Discorre, nesse sentido, Halley Henares Neto:

A figura da transacéo, como concebida, ndo se contrapde, a nosso Ver,
a supremacia e indisponibilidade do interesse pablico, na medida em
que esse conceito encontra supedaneo na finalidade posta pela prépria
lei que a instituiu. Se a administracdo agir no sentido de dar fiel
cumprimento & finalidade legal, ela estard atuando na concretizacéo do
interesse publico.”™

2 FIORIN, Ranger Perrucci. A transacdo como instrumento de autocomposi¢io. 1. ed. Sdo Paulo:
Rideel, 2021. p. 133.

8 HENARES NETO, Halley. Transacdo tributaria Delegacio de poderes e discricionariedade no ambito
tributario e os aspectos comparativos com o negocio juridico processual. /n: SEEFELDER FILHO, Claudio
Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transacio tributaria: a luz da Lei 13.988/2020 e outras
alternativas de extingdo do passivo tributario. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 232.
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Ocorre que, conforme ja afirmado, para além de haver a permissibilidade legal do
instituto da transacédo, este ainda pode vir a ser uma maneira de oferecer protecdo ao
interesse pablico, nesse caso, o crédito tributario. Nesse sentido, é oportuno citar Regina

Helena Costa:

Entretanto a objecdo (que feriria o principio da indisponibilidade do
interesse publico) ndo nos parece valida, uma vez que a transacao, nesse
contexto, somente poderd ser efetuada observados os parametros
fixados na Constituicdo e na lei, em consonancia com o aludido
principio.

Auténtico instrumento da praticabilidade tributaria, por vezes, a
transacdo revelar-se-4 mais vantajosa ao interesse publico do que o
prolongamento ou eternizacdo do conflito.”

Nesse sentido, entende-se que a utilizacdo do instituto da transacdo no ambito
tributario fica condicionada a edicdo de lei especifica, que, além de prever a sua

utilizacdo, também deve prever suas balizas legais.

Assim, como forma de garantir a viabilidade da atuag&o estatal, a suposta violagéo
a indisponibilidade do créedito tributario, pela utilizacdo de formas alterativas de solucéo
de conflitos, na verdade, atua como garantidora do interesse publico tanto primario quanto
secundario, na medida em que proporciona uma solugdo com maior eficacia e celeridade,

em oposic¢ao a uma cobranga perpetrada no tempo, desde que observados os limites legais.

4 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituicdo e Cédigo Tributario Nacional. 13.
ed. S&o Paulo: Saraiva Jur, 2023. p. 265.
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6 A TRANSACAO TRIBUTARIA

Por todo o exposto até o momento, pode-se afirmar que a transacdo € um
instrumento de cooperacao entre as partes, que, por meio de concessées mutuas, celebram
um acordo para satisfazer determinada controvérsia. O instituto amplamente utilizado nas

solugdes de controvérsias do Direito Privado foi assim definido por Pontes de Miranda:

neg6cio juridico bilateral, em que duas ou mais pessoas acordam em
concessBes reciprocas, com o propésito de pbr termo a controvérsia
sobre determinada ou determinadas relagdes juridicas, seu contetdo,
extensdo, validade ou eficécia.”™
No ambito do Direito Tributério, a legislacdo norteia o instituto e apresenta
requisitos e condi¢des para que a Unido e os devedores ou as partes adversas realizem

transacdo resolutiva de litigios envolvendo créditos tributarios.

Apesar de haver diferencas entre a transacéo na esfera privada e na esfera publica,
ambas podem ser entendidas como negociacfes para concessdes entre ambas as partes, a

fim de se atingir um denominador comum. Leandro Paulsen comenta nesse sentido:

Enquanto a transacdo civil da-se por contrato, a tributaria depende de
lei autorizadora. Nas relagdes privadas, transaciona-se até mesmo para
prevenir litigios; nas tributarias, sO para termina-los. Regina Helena
Costa ressalta, exatamente, essas diferengas da transacdo no Direito
Tributério: ndo possuir natureza contratual e sé poder ser terminativa
de litigio.”™

Inicialmente, foi implementada a Medida Provisoria n. 899, de 16 de outubro de
2019, conhecida também como MP do Contribuinte Legal’’, aprovada no Senado Federal

com 77 votos favoraveis e 0 votos contra. A MP foi o inicio da regulamentacdo desse

instituto da transacdo tributéaria, tdo distante a época, tendo sido vista como uma inovacao

> MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado Atual. Vilson Rodrigues Alves. Campinas:
Bookseller, 2003, p. 151.
® PAULSEN, Leandro. A transagdo tributaria. In: SEEFELDER, Claudio; PALLARETTI, Fabio;

HENARES, Halley; CAMPOS, Rogério. Comentarios sobre transacdo tributdria: a luz da Lei
13.988/2020 e outras alternativas de extin¢do do passivo tributario. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,

2021. p. 304.
7 MP DO CONTRIBUINTE Legal: negociacio de dividas junto a Unido. Gov.br, Brasilia, DF, 2019.
Disponivel em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2019/mp-do-contribuinte-legal-

negociacao-de-dividas-junto-a-uniao. Acesso em: 15 jul. 2023.
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legislativa, estimulando a resolucéo alternativa dos conflitos tributarios entre a Fazenda

e os contribuintes, permitindo facilitar a regularizacéo fiscal destes Gltimos.

Posteriormente, a MP foi transformada na Lei 13.988 de 14 de abril de 2020,
dando ainda mais combustivel para a locomotiva da resolucéo alternativa dos conflitos,

com a pretensdo de desafogar o Poder Judicirio, ja tdo saturado.

Contudo, ndo se pode afirmar que o instituto é inovacdo trazida pela Leli
13.988/20. Apesar de ter trazido uma aplicabilidade ao instituto, a nova norma ndo foi a
pioneira ao tratar sobre 0 tema. 1sso porque a transacéo tributaria ja havia sido prevista,
como ensina Hugo de Brito Machado’®, ainda que de forma embrionaria, por Rubens
Gomes de Sousa, no anteprojeto do CTN’. Assim explica Phelippe Toledo Pires de

Oliveira®:

[...] o art. 210 do anteprojeto do CTN elaborado por Rubens Gomes de
Sousa previa que a lei tributaria poderia autorizar a transacgao;
posteriormente, quando da elaboracao do Projeto do CTN, suprimiu-se
o adjetivo ‘tributaria’ do dispositivo; a justificativa apresentada para
tanto foi de que outras leis, inclusive a lei organica do Ministério
Pablico, poderiam autorizar a transacdo. Frise-se que, a época, era 0
Ministério Publico quem defendia a Unido em matéria tributaria e o art.
23, da Lei n® 1.341/51, permitia aos 6rgdos (membros) do Ministério
Publico transigirem desde que houvesse autorizagdo de seu Procurador-
Geral. Ora, evidencia-se, pois, que a intencdo da comisséo era permitir
que mesmo uma lei genérica, que ndo especificasse caso a caso as
particularidades do conflito e as condic¢Ges para sua celebracdo, pudesse
autorizar a transagdo em matéria tributéria entre a Fazenda e 0s
contribuintes.

Ainda assim, o proprio CTN, em seu artigo 171, fazia referéncia ao término do

litigio com a consequente extincao do crédito tributario, mediante concessdes reciprocas.

Veja-se:

Art. 171. A lei pode facultar, nas condi¢fes que estabeleca, aos sujeitos
ativo e passivo da obrigacao tributaria celebrar transacdo que, mediante
concessdes mutuas, importe em determinacéo de litigio e consequiente
extincdo de crédito tributério.

8 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Manual de Direito Tributario. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2018.

7 Texto do anteprojeto do CTN. MINISTERIO DA FAZENDA. Trabalhos da Comissido Especial do
Cédigo Tributario Nacional. Rio de Janeiro: Ministério da Fazenda, 1954. Disponivel em:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/item/id/511517. Acesso em: 15 jul. 2023.

80 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transa¢iio em matéria tributaria: série doutrinaria tributaria.
Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 137-139.
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Percebe-se que a transacdo caminha no sentido da resolucédo do litigio, atingindo
sua finalidade com a extingdo do crédito tributéario. Nesse sentido, Rangel Perrucci Fiorin

define a transagdo como:

Meio alternativo de solucéo de conflito, no ambito processual, com
substrato no artigo 171 do Cddigo Tributario Nacional e legislacbes
advindas, em face da necessidade e da evolugdo da busca, ndo s6 pela
composicdo dos litigios, mas também para prevenir a cobranga do
crédito tributario.

Além disso, também ha no CTN outra mencéo a transacao tributaria, nesse caso,

especificamente como forma de extingdo do crédito tributario, em seu artigo 156, 11182,

De fato, ndo havia muita alternativa aos contribuintes para celebrarem as referidas
transacdes sem que houvesse norma especifica para regulamentar a questdo. Até porque,
por tratar-se de um instituto que pressupde a bilateralidade, a transacdo possui como

elemento indispenséavel a concessao reciproca entre as partes.

Portanto, o contribuinte necessariamente dependia da regulamentacéo do Estado,
que autorizasse a parte contraria e provesse 0s meios e condicGes especificas para que
fosse celebrado eventual acordo de transacdo. Portanto, até que isso ocorresse, 0S

contribuintes possuiam uma Unica alternativa: seguir o caminho da litigiosidade.

Eventualmente, eram utilizados programas de negociacdo de dividas tributarias
como Refis,®® parcelamentos, dentre outros para tentar amenizar a critica situagéo fiscal,

mas que ainda constituiam uma forma mais limitada de se atingir a solucédo buscada.

A similaridade entre a transag@o e o parcelamento, por exemplo, podem causar
confusdo ao contribuinte, que pode considerar como sindnimos ambos 0s institutos.

Diante disso, é necessario fazer as aclaracdes adiante.

81 FIORIN, Ranger Perrucci. A transacdo como instrumento de autocomposi¢io. 1. ed. Sdo Paulo:
Rideel, 2021. p. 27.

82 Art. 156. Extinguem o crédito tributario: [...]  III - a transacdo;

8 Refis é a nomenclatura comumente atribuida a programas de parcelamentos especiais elaborados pelo
governo, que visam a regularizacdo dos créditos tributarios. Usualmente, sdo concedidos descontos e
prolongamento do prazo para pagamento, conforme sera melhor abordado no topico 6.1.
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6.1 Transacao é parcelamento?

Aqui é necessario um importante esclarecimento. A transacdo nao deve ser
confundida com o parcelamento. Imediatamente apds a publicagdo das primeiras portarias
federais que dispdem sobre transagéo, comecou, equivocadamente, a se falar em um novo
parcelamento lancado pela Unido. Entretanto, apesar de ser compreensivel a confusao

entre 0s instrumentos, o parcelamento é muito mais restrito que a transacéo.

Este pode ser utilizado como instrumento dentro da transagdo, como forma de
compor o plano de pagamento do contribuinte. I1sso porque, como se demonstrard mais
adiante, a transacdo ndo é fixa em suas condicdes. Pode ser desenhado um plano

especifico de acordo com as caracteristicas de cada contribuinte.

Hugo de Brito Machado Segundo aponta uma analogia que resume com clareza a

questéo:

[...] debater a distingdo entre transagdo e parcelamento é semelhante a
discutir a diferenca entre incentivo fiscal e isen¢do ou reducéo de base
de célculo: por meio destes ultimos se realiza o primeiro, pois o0
incentivo fiscal pode consistir precisamente na concessdao de uma
isenco.®*
Pois bem. O parcelamento é uma estratégia da Administracao, seja ela federal,
estadual seja municipal, para aumentar a arrecadacao de débitos fiscais. Normalmente,
estipula-se uma ou mais opgdo de pagamento, baseado na quantidade de meses que 0

pagamento podera ser realizado.

Ja atransacdo, conforme explanado, pressupe a existéncia de um litigio, que sera

encerrado por meio de concessdes mutuas de ambas as partes litigantes.

Em outra linha, os diversos programas de regularizacéo fiscal, implementados
pelos governos, conhecidos popularmente como Refis sdo impessoais e, portanto, nao

levam em consideracdo as caracteristicas de cada contribuinte individualmente.

8 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Breves notas sobre a transacéo tributaria no ambito federal (Lei
13.988/2020). In: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transacao
tributaria: a luz da Lei 13.988/2020 e outras alternativas de extingdo do passivo tributario. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 258.
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O primeiro Refis foi previsto no ordenamento brasileiro através da Lei n° 9.964/00

e seu objetivo principal era, nos termos do art. 1° da referida Lei:

promover a regularizacdo de créditos da Unido, decorrentes de débitos
de pessoas juridicas, relativos a tributos e contribui¢des, administrados
pela Secretaria da Receita Federal e pelo Instituto Nacional do Seguro
Social — INSS, com vencimento até 29 de fevereiro de 2000,
constituidos ou ndo, inscritos ou ndo em divida ativa, ajuizados ou a
ajuizar, com exigibilidade suspensa ou ndo, inclusive os decorrentes de
falta de recolhimento de valores retidos.
Desde entdo, diversos outros programas especiais de parcelamento foram
editados, sempre como forma de incrementar a arrecadacdo fiscal e recuperar os débitos
em aberto. Nas palavras de Hugo de Brito Machado Segundo, os programas possuem

caracteristicas especificas em comum:

(i)  Eram excepcionais, permitindo a inclusdo apenas de débitos
decorrentes de fatos geradores ocorridos até determinada data, devendo
a opcdo pela adesdo ser formalizada também até uma data limite
previamente indicada; (ii) exigiam a desisténcia de todos os
questionamentos envolvendo os débitos a serem assim pagos; (iii)
envolviam redugdes importantes nas parcelas referentes aos juros e as
multas, e a possibilidade de pagamento em parcelas ndo raro mais
elasticas que as relativas aos parcelamentos em geral .

Portanto, para realizar a adesdo, basta apenas que o contribuinte se enquadre nos
requisitos estipulados e tera garantido o direito de quitar seu passivo fiscal em condi¢bes
mais favoraveis. Ocorre que um outro efeito também decorreu desses programas: a
utilizacdo dos parcelamentos especiais como uma espécie de planejamento tributério as

avessas.

Isso causou uma mudanc¢a de comportamento dos contribuintes, que passaram a
ndo adimplir seus débitos tempestivamente, de maneira proposital, na certeza de que um
novo programa de regularizagdo seria aberto e haveria a concessédo de descontos e a
possibilidade de rolamento da divida.

Em sintese, o contribuinte, deliberadamente, deixava de pagar seus tributos,

utilizava sua receita para investir em aplicag¢des financeiras ou no proprio negocio, para,

85 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Breves notas sobre a transagéo tributaria no Ambito federal (Lei
13.988/2020). In: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transagao
tributaria: a luz da Lei 13.988/2020 e outras alternativas de extingdo do passivo tributdrio. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 260.
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posteriormente, se beneficiar das condigdes especiais do programa. Luis Eduardo

Schoueri teceu criticas nesse sentido:

Desde 2000, tém sido frequentes os programas de parcelamento (ou
pagamento integral) oferecidos no ambito federal, sempre
acompanhados de reducdes substantivas de penalidades e de encargos
financeiros. Posto que se possam encontrar méritos ao possibilitarem a
regularizacdo da situacao tributaria de diversos contribuintes, além dos
Obvios efeitos arrecadatorios, especialmente relevantes para assegurar
superdvits diante de gastos crescentes, ndao é segredo que sua
recorréncia € prejudicial, ja que acaba por incentivar a inadimpléncia.
A expressdo “impostos dos bobos” (Dummensteuer), cunhada na
Alemanha para se referir a situacdo em que o adimplemento tributario
ndo é assegurado, surge com critica de implicar grave ofensa ao
Principio da Igualdade.®
E, de fato, em uma situacdo hipotética, foi feita a simulacdo do Refis como uma
forma de estratégia agressiva de planejamento tributario®’. No caso, foi verificado que
ndo seria vantajoso a empresa a obtencdo de empréstimo bancério para que 0 passivo

fiscal fosse liquidado, principalmente devido as altas taxas de juros.

A hipotese que apresentou mais vantagens ao suposto contribuinte foi a de realizar
uma aplicacdo financeira com os valores que deveriam ir para o recolhimento dos tributos.
Isso porque, utilizando como parametro o Refis 2014, no qual houve a concesséo de
reducdo de 100% da multa e 55% dos juros, além de pagar o passivo tributario, a empresa

hipotética ainda apresentou um lucro para ser reinvestido na atividade.

Portanto, o efeito contrario do Refis acaba por criar uma cultura do ndo pagamento
dos tributos, para que, posteriormente, possam utilizar do parcelamento especial para
reduzir o valor dos débitos, o que prejudica os chamados “bons pagadores”. Nesse
sentido, a sua principal diferenca em relacdo a transacdo é que o parcelamento/Refis

oferece, de modo genérico, uma gama de beneficios que ndo levam em conta a capacidade

8 SCHOUERI, Luis Eduardo. O Refis e a desjudicializacdo do planejamento tributério. Revista
Dialética de Direito Tributério [s. 1], v. 232, p. 103, 2015. Disponivel em: https://schoueri.com.br/o-refis-
e-a-desjudicializacao-do-planejamento-tributario/. Acesso em: 20 jul. 2023.

8 NOGUEIRA, Gabriela Oliveira Justino Mendonca; DE SOUZA, Moisés Ozério; SOARES, José
Mauro Madeiros Veldso. Planejamento tributéario agressivo como forma de capitalizacdo por meio do
Refis: um estudo em uma empresa familiar. Revista Controle: Doutrina e Artigos, Fortaleza, v. 17, n. 2,
p. 278, 2019. Disponivel em: https://dialnet.unirioja.es/servlet/articulo?codigo=7671484. Acesso em: 20
jul. 2023.
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contributiva dos contribuintes e que pode ter um efeito contrario e incentivar o

inadimplemento tributario das empresas.

Uma outra questdo que diferencia a transacdo dos parcelamentos é a necessidade
de existir litigio prévio para celebrar o acordo de transacao. Essa controvérsia sera tratada

a sequir.

6.2 Transacgdo pressupde litigio?

Pode-se dizer que o principal objetivo da transacdo € a solugdo de conflitos
firmados entre o fisco e o contribuinte. Por meio de negociagdes entre as partes, é possivel
atingir um objetivo comum, que, apesar de ndo eleger um suposto “vencedor” da agdo,
consegue garantir beneficios a ambas e solucionar o conflito de modo mais efetivo e

célere.

Como j4 visto anteriormente, o proprio artigo 171 do CTN®®, que traz a previsdo
inicial da transacdo no ordenamento juridico, indica que a transacdo é utilizada para
finalizar um litigio. Ainda, a Lei n. 13.988/2020 caminha no mesmo sentido da literatura

do CTN, ao permitir a transacdo de forma a resolver litigio, nos termos do seu art. 1°:

Art. 1° Esta Lei estabelece os requisitos e as condi¢cBes para que a
Unido, as suas autarquias e fundagdes, e os devedores ou as partes
adversas realizem transacéo resolutiva de litigio relativo a cobranga
de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria.

A partir da leitura desses dois dispositivos, € possivel ter a falsa impresséo de que
a transacdo ira solucionar um conflito judicial, no qual se discuta a cobranca dos debitos.
Entretanto, o cerne da transacdo € a chamada pretensdo resistida, seja ela no processo

administrativo, seja no judicial.

Ainda, nesse sentido, a previsao legal inicial da transacdo foi como modalidade
para extingdo do crédito tributario. A Lei de transagdo que normatizou o instituto no
ambito federal estabeleceu, inicialmente, que, para que houvesse a transa¢do que encerre

litigio, o crédito deve estar inscrito em divida ativa. Outrossim, a legislacdo tributaria

8 Art. 171. A lei pode facultar, nas condigdes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigacio
tributaria celebrar transa¢do que, mediante concessdes mutuas, importe em determinagdo de litigio e
consequente extingdo do crédito tributario.



66

sofreu alteracdes e passou a admitir a transacao para extinguir débitos que estejam em

discussdo em processo administrativo.

Conforme seréd melhor explorado mais adiante, a Receita Federal do Brasil (RFB)
ja adota a transacdo no contencioso administrativo, que dara fim ao litigio na sua fase
inaugural, antes da inscricdo em divida ativa. Assim, verifica-se a desnecessidade de que
o crédito ja esteja no &mbito da cobranca da PGFN para que possa ser negociado por meio
da transacdo tributaria. Apesar da autorizacdo para transacionar débitos em discussao
administrativa, determinadas escolhas politicas e econdmicas, até 0 momento, limitaram

essa forma de transacao.

Diferentemente da transacdo na divida ativa, inexiste uma ampla variedade de
programas de transacdo destinados aos processos sob a administracédo da RFB. O fato de
a PGFN ter sido pioneira na abertura de oportunidades da transacédo federal deixou a RFB
com um papel, at¢ o momento, secundario no panorama das transacfes. Entretanto,
percebe-se que a Receita estd galgando caminhos para uma aplicagdo mais naturalizada
da transagdo na sua esfera de competéncia.

Nesse sentido, retomando o ponto central, o litigio € representado pelo conflito de
interesses ou controvérsias, seja ele na seara administrativa ou judicial, conforme

apontado por Paulo de Barros Carvalho:

Ao contrério do que sucede no direito civil, em que a transagéo tanto
previne como termina o litigio, nos quadrantes do direito tributério sé
admite a transacdo terminativa. Ha de existir litigio para que as partes
transijam. Agora, divergem o0s autores a propdsito das proporc¢des
semanticas do vocabulo litigio. Querem alguns que se trate de conflitos
de interesses deduzido judicialmente, ao passo que outros entendem a
acepcdo a ponte de abranger as controvérsias meramente
administrativas. Em tese, concordamos com a segunda alternativa. O
legislador do Codigo ndo primou pela rigorosa observancia das
expressfes técnicas, e ndo vemos porgue o entendimento mais largo
viria em detrimento do instituto ou racionalidade do sistema. O diploma
legal permissivo da transacdo trara, certamente, o esclarecimento
desejado, indicando a autoridade ou as autoridades credenciadas a
celebra-la.®

8 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. Ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.
540/541.
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Portanto, é necessario ndo apenas que haja o langcamento ou a constituicdo do
débito tributario, também é imprescindivel que este esteja sendo discutido pelo
contribuinte. Corrobora este entendimento Hugo de Brito Machado, que afirma que:

[...] a transacdo ndo pode ser validamente utilizada para prevenir
litigios. N&@o pode haver acordo prévio ao lancamento, como forma de
evitar que ele seja efetuado, ou para que seja levado ao efeito de maneira
gue 0 sujeito passivo pague a quantia lancada sem discussdo. Apenas
depois de instaurado o conflito, seja na via administrativa, seja na via
judicial, o crédito tributario previamente lancado podera ser, por meio
de concessdes mutuas, extinto, com a terminagdo — e ndo
“determinacdo”, como equivocadamente dispde o texto legal — do
litigio em torno dele instaurado.*

Apesar de dar razdo a este entendimento, importante destacar que ha parte da
doutrina que discorda da necessidade de haver litigio prévio. Sob essa ética, seria possivel
também a celebracdo de transagdo antes mesmo de sequer instaurado qualquer litigio. 1sso
se daria com fundamento nos principios constitucionais que lastreiam a transacdo
tributaria — os quais serdo analisados mais adiante — tais quais a eficiéncia e a capacidade

contributiva. Nesse sentido, Priscila Faricelli de Mendonca entende®:

Dos aspectos ressaltados verifica-se, sem prejuizo de posigdes
contrérios, haver entendimento doutrinario que vislumbra haver campo
para que o poder publico e o contribuinte dialoguem antes mesmo da
existéncia do crédito tributario, na medida em que o acerto podera
interferir na prdpria formacdo do mesmo na qualidade de preventivo de
litigio, na medida em que a legislagdo tributaria abre campo para
duvidas e questionamentos que intervirdo nos aspectos da regra matriz
de incidéncia tributéria. [...] Entende-se, assim, pela possibilidade de a
transacdo operar-se em qualquer estagio em que haja controvérsia na
seara tributéria, a saber, antes da constitui¢cdo do crédito tributéario ou
mesmo quando ja constituida a obrigacdo do contribuinte, na medida
em que diversos aspectos da regra matriz de incidéncia se definem em
momentos distintos e podem, assim, gerar campo fértil para
acertamentos entre o fisco e contribuinte na medida em que duvidas
instaurardo o litigio, sobretudo na medida em que se tratando de relacdo
tributaria ndo ha opc¢do de qualquer das partes pela configuracédo do fato
tributario.

% SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Breves notas sobre a transagdo tributaria no ambito federal (Lei
13.988/2020). /n: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transacio
tributaria: a luz da Lei 13.988/2020 e outras alternativas de extingdo do passivo tributario. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 258.

%1 MENDONCA, Priscila Faricelli de. Transacdo e Arbitragem nas Controvérsias Tributarias. 2013.
Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2013.
p. 166. Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/2/2137/tde-12022014-
135619/publico/dissertacao_mestrado_final Priscila Faricelli_de Mendonca.pdf. Acesso
em: 21 jul. 2023.
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Por exemplo, 0 momento de quantificagcdo da base imponivel de tributos
tais como IPTU ou ITBI (valor venal) pode gerar ampla discussao entre
as partes antes mesmo que o langamento tributério formalize sua
constituigdo. Tal aspecto ndo afasta, no entanto, a divergéncia de
posicionamento entre fisco e contribuinte a ensejar a existéncia do
litigio.

Ja em se tratando de IPI incidente no desembaraco aduaneiro, pode

haver divergéncia entre a classificacdo fiscal conferida pelo

contribuinte ao produto e aquela que o fisco entende correta, sendo

viavel, nesse caso, que as partes discutam e alcancem a classificacdo

mais adequada ao caso concreto, determinando-se eventuais acertos nos

documentos de importagdo decorrentes e recolhimento de eventuais

diferencas de exacdes incidentes. Ora, se ha discordancia quanto aos

critérios declarados pelo contribuinte e aqueles que o fisco entende por

corretos, ha litigio instaurado a justificar que seja firmada a transacao.

Apesar da existéncia desse debate, a transacdo, fundamentalmente, possui como
consequéncia a extincdo do crédito tributario, conforme previsdo em legislacdo
complementar. Ou seja, de qualquer modo, a transag&o é previsdo terminativa de litigios,
ndo podendo ser utilizada como prevencdo aos litigios, ante a inexisténcia de previsao
especifica na lei geral de transacdo. Assim, o fato é que, sendo formada a obrigacédo
tributéria, ha, inexoravelmente, o dever de pagar. Para compreender melhor esse dever de

pagar, aprofunda-se o presente estudo na obrigacdo tributéria.

6.3 A obrigacdo tributaria

A relacdo juridica € a origem da obrigacdo tributaria. A partir dela é que surgirdo
0s chamados sujeitos ativo e passivo que sdo unidos por uma obrigacdo tributaria. Nas
palavras de Rubens Gomes de Souza:

Obrigacgdo tributaria € o poder juridico por forca do qual o Estado
(sujeito ativo) pode exigir de um particular (sujeito passivo) uma
prestacdo positiva ou negativa (objeto da obrigacdo) nas condigdes
definidas pela lei tributéria (causa da obrigacdo).%:

Constituida a relacdo juridica tributaria, a consequéncia € o surgimento da
obrigagdo tributaria. O Cddigo Tributario Nacional disciplina, inicialmente, sobre o tema

em seu art. 113:

92 SOUSA, Rubens Gomes de. Compéndio de Legislacio Tributaria. 2. ed. Sio Paulo: Resenha
Tributaria, 1975. p. 83-84.
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Art. 113. A obrigacao tributaria é principal ou acessoria.

8 1° A obrigacdo principal surge com a ocorréncia do fato gerador, tem
por objeto o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria e extingue-
se juntamente com o crédito dela decorrente.

§ 2° A obrigacgdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por
objeto as prestagdes, positivas ou negativas, nela previstas no interesse
da arrecadacéo ou da fiscalizagdo dos tributos.

8 3° A obrigacdo acessoria, pelo simples fato da sua inobservancia,
converte-se em obrigacdo principal relativamente a penalidade
pecunidria.

O legislador faz uma distin¢do entre a obrigacdo principal e a acessoria. A
primeira entende-se como a mais relevante da relacéo, que surge com a realizagéo do fato
gerador in concreto e acarreta a obrigacao de pagar tributo ou penalidade pecuniéaria. Ja a
segunda, decorre da principal e implica “condutas comissivas ou omissivas exigiveis dos
contribuintes no intuito de assegurar o cumprimento da obrigagdo principal.
Compreendem, sempre, um “fazer” ou um “nao fazer”, voltados as atividades de controle

e arrecadacdo tributaria.”%

Nesse momento, faz-se uma digressao para tratar sobre o chamado fato gerador in
abstrato e in concreto. N&o se pretende exaurir o tema, na medida em que as consideragoes

feitas no presente estudo visam a subsidiar a analise sobre a transacao tributéaria.

Como se sabe, e sera melhor explanado dentro do principio da legalidade, a lei
tributéria deve prever todos os elementos para a tributacdo, a fim de prever, de maneira
especifica, a sua incidéncia. Esta configura-se como a hipdtese de incidéncia da norma
tributéria, localizada no plano hipotético. Esse é o chamado fato gerador in abstrato. Nas
palavras de Roque Antonio Carrazza, “hipétese de incidéncia, em resumo, é o fato,
descrito em lei, que, acontecido no mundo fenoménico, faz nascer a relacdo juridico
tributaria, que tem por objeto a divida tributaria”®. Este Gltimo conceito sera tratado

melhor mais adiante.

Essas hipoteses sdo vinculadas ao nascimento da obrigacdo tributéria de
pagamento de um determinado tributo. Amilcar Falcdo utiliza a terminologia “fato

gerador” — 0 presente trabalho néo se debrucara sobre a discussao acerca da nomenclatura

9 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituigio e Cédigo Tributario Nacional. 13.
ed. Sao Paulo: Saraiva Jur, 2023. p. 147.
% CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigagio tributaria. So Paulo: Noeses. 2010. p. 51.
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melhor aplicada para o fenbmeno — e, apesar disso, defende que ndo é o fato que gera a
obrigagao:
A obrigacéo tributéria nasce, cria-se, instaura-se por forga da lei; na lei
estdo todos os seus fatores germinais. O chamado fato gerador marca,
apenas, 0 momento, o pressuposto, a fattispecie normativa para que o
vinculum juris legalmente previste se inaugure.”
Assim, com a préatica do ato previsto na norma, ocorre a subsungdo que acarretara
a formacédo da relacdo juridica tributaria. Ou seja, foi praticada no mundo real aquela
hip6tese apenas prevista em abstrato que, consequentemente, fard surgir uma obrigacao

tributéria.

A partir do momento que o a hipotese de incidéncia é verificada, esta instaurado
o vinculo juridico que interliga os dois sujeitos da relacao juridico tributaria. Um deles, o
contribuinte, possui o dever de adimplir com a aquela obrigacdo, no caso da obrigagéo
principal, o pagamento do tributo. J& o outro, o credor, possui o direito de ver o

cumprimento daquela obrigacéo.

O objeto dessa relacdo juridico tributaria é exatamente a obrigacdo, advinda

justamente da previsao legal. Na verdade, advém da realizacéo do pressuposto legal.

Assim, com a existéncia da obrigacdo no mundo real, ela poderd ser,
eventualmente, cobrada pelo credor, até que seja extinta por alguma das formas previstas

na legislacdo. 1sso porque existe um vinculo obrigacional imutavel, previsto em lei.

Para Luis Eduardo Schoueri, essa ¢ uma das grandes relevancias da natureza

obrigacional da relacéo entre o fisco e o contribuinte:

Reconhecido um vinculo obrigacional, as partes se pdem, ambas,
sujeitas a lei. Seus direitos e obrigacdes estdo previstos em lei. Sendo
mais especifico: se a relacéo é obrigacional, h4& um momento em que se
estabelece o vinculo e, assim surgido, torna-se imutavel. Se é verdade
que o credor tem o direito de exigir o tributo, também o devedor tem o
direito de pagar apenas aquele tributo, nada além. Lei posterior ndo
atingira o vinculo assim surgido.%

% FALCAO, Amilcar de Aratjo. Fato Gerador da obrigacéo tributaria. 7. ed. S&o Paulo: Noeses,
2013. p. 5.

% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2019. E-book.
p. 1013.
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Na mesma linha, sendo a hipdtese de incidéncia ser decorrente de lei, percebe-
se que inexiste vontade das partes para sua verificagcdo. Nesse ponto, a nomenclatura “fato
gerador” carrega uma caracteristica clara da obrigacdo tributaria. Schoueri também

comenta sobre essa caracteristica ao afirmar que:

E este aspecto relevante, porque indica que o elemento volitivo é
desprezado na seara tributaria. Pouco interessa se o contribuinte
procurou, ou ndo, incorrer no fato juridico tributario. Sua vontade
aparece no momento de concretizar, ou ndo, a situacdo abstratamente
descrita pelo legislador (ninguém o obriga a tanto). A ocorréncia do fato
juridico tributério, por outro lado, é suficiente para a tributacdo. A
obrigacéo é ex lege.”’

Sob essa Gtica, percebe-se que a obrigacédo é contraida pelo contribuinte de modo
involuntario, decorrente de atividades e situacdes que estdo previstas na legislacdo como
hipotese de incidéncia. Essa perspectiva é importante para o assunto aqui estudado, pois
a transacdo surge como forma de solucionar um conflito decorrente da obrigagédo

tributéria.

O contribuinte encontra-se em uma situacdo que ndo pode mais arcar com o seu
dever de pagamento e se V€ diante da cobranca do fisco. Essa cobranca se estende até que
haja a extincdo do crédito tributario, seja pelo pagamento, seja por qualquer outra das

modalidades de extin¢éo elencadas no art. 156 do CTN.

Assim, percebe-se que a obrigacdo tributaria é obrigatoriamente decorrente de
previsdo legal imutavel, e é verificada com a realizacdo da hipo6tese de incidéncia,

fendmeno que independe da vontade do particular que a pratica.
6.4 Lancamento tributario

A obrigacdo tributaria torna-se indiscutivel ap6s a ocorréncia da hipdtese de
incidéncia, com a formacdo da relacdo juridico tributaria. Contudo, ainda nao pode ser
cobrada sem que sejam identificadas as suas caracteristicas proprias que sédo fundamentais
tanto para a cobranca quanto para que 0 seu pagamento possa ser realizado. Para tanto,
existe 0 lancamento tributario. Para o escopo do presente trabalho, ndo se pretende

adentrar na discussdo quanto & natureza juridica do langcamento.

9 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva Educagdo, 2019. E-book. p.
5717.
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Parte da doutrina entende que a natureza do langamento seria constitutiva, na
medida em que apresenta os elementos e constitui o crédito tributario. Nesse sentido,
Paulo de Barros Carvalho possui a seguinte defini¢do para o langamento tributario:

E o ato juridico administrativo, da categoria dos simples, constitutivos
e vinculados, mediante o qual se insere na ordem juridica brasileira uma
norma individual e concreta, que tem como antecedente o fato juridico
tributario e, como consequente, a formalizacdo do vinculo obrigacional,
pela individualizagdo dos sujeitos ativo e passivo, a determinacdo do
objeto da prestacdo, formado pela base de calculo e correspondente
aliquota, bem como pelo estabelecimento dos termos espaco-temporais
em que o crédito ha de ser exigido.%®
Por outro lado, Roque Antonio Carrazza entende que o lancamento é o meio
necessario para transformar um direito subjetivo do fisco em cobranca, pois o tributo ja

surge com o fato imponivel. Assim, o autor define®®:

O langamento nada mais é do que o ato administrativo de aplicacdo da
norma tributaria material ao caso concreto. Ndo faz nascer o tributo,
mas d& resposta, em caréter oficial, as seguintes indagagdes: 1%) quem
é o contribuinte?; 2%) quanto ele deve ao fisco?; 3%) onde ele deve efetuar
0 pagamento do tributo?; 4%) como ele deve efetuar o pagamento do
tributo?; e, 5% quando ele deve efetuar o pagamento do tributo?

Apesar da controvérsia sobre a natureza constitutiva ou declaratéria do
lancamento, para a construcao do tema principal deste estudo, importa saber que, a partir
do langamento, serdo conhecidas as circunstancias daquela obrigagéo.

Com o nascimento da obrigacdo tributaria, nasce também o chamado crédito
tributario. Isso porque a obrigacdo é o objeto da relagdo juridica prestacional, decorrente

da pratica concreta de um fato previsto na legislacdo como imponivel.

Importante ressaltar que o lancamento tributério estd localizado neste limbo
temporal entre a realizacdo do fato gerador in abstrato e o surgimento do crédito tributario.
Sua principal funcdo € indicar o an debeatur e 0 quantum debeatur, ou seja, se e quanto

¢ devido.

% CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019. p. 412.
% CARRAZZA, Roque Antonio. Reflexdes sobre a obrigacdo tributaria. Sio Paulo: Noeses, 2010. p.
281.
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A partir do langamento, em qualquer das suas modalidades admitidas pela
legislagdo tributéaria, é exigivel o crédito tributario. Ou seja, o lancamento atua na
formalizagdo do crédito tributario, que podera ser exigido pelo fisco.

6.5 O crédito tributario

Os topicos anteriores foram necessarios a compreensdo da l6gica temporal que
culmina na existéncia do crédito tributario. De maneira suscita, Luis Eduardo Schoueri

resume o percurso feito até se chegar ao crédito tributario:

Ou seja, uma possivel solucdo para entender a posi¢cdo ambigua da lei

complementar quanto a natureza do lancamento esta em aceitar que o

Codigo Tributario Nacional distingue dois momentos na relacdo

juridico-tributaria. O primeiro, que surge com o fato juridico tributério,

¢ denominado “obrigagdo tributiria”. Quando esta ¢ determinada e

quantificada, o Codigo Tributario Nacional passa a referir-se ao

“crédito tributario”. Entre um e outro fendmeno, estd o lancamento.'®

O Cédigo Tributario, em seu artigo 139, dispbe, nesse mesmo sentido, de que “o
crédito tributario decorre da obrigagdo principal e tem a mesma natureza desta”. Percebe-
se, portanto, que o crédito tributario € complementar a obrigacdo tributaria e condicionada

aela.

O crédito tributario decorre da verificacdo a hip6tese de incidéncia e constitui o
direito subjetivo do fisco, que atua como sujeito ativo na relacdo tributéria. J& ao sujeito
passivo, cabe cumprir com aquela obrigacdo que pode ser exigida a qualquer momento

pelo sujeito ativo.

A obrigacdo prescinde o crédito, pois trata-se de um momento antecedente. E
possivel que um crédito seja constituido, o que confere liquidez e certeza a obrigacdo
tributéria, e, posteriormente, verifique-se um vicio na sua constituicdo, eventual erro de
calculo ou indicacdo do sujeito passivo errado. O referido crédito pode ser anulado, mas

a obrigacdo permanece existente. Caso o fisco identifique os elementos corretos, pode

100 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 9. ed. Séo Paulo: Saraiva Educagéo, 2019. p. 1166. E-
book.
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fazer uma nova constituicdo do créedito, a partir da mesma obrigacéo e cobrar novamente

ao contribuinte, até que seja extinto o referido crédito.

A relacgdo juridico tributéria decorrente da obrigacéo, que acarretou o credito, ira
persistir até 0 momento da extin¢do do crédito tributario. O art. 156 do CTN elenca as

hipdteses de extincdo do credito tributario, conforme sera analisado mais adiante.

6.6 A transacdo como um modo de exting¢do do credito tributario

Retomando o contexto geral do presente estudo, uma vez constituido o crédito
tributario, o fisco esta apto a cobra-lo do particular. Este, por sua vez, caso esteja de
acordo com o que esta sendo cobrado, ird adimplir com sua obrigacdo tributaria,
colocando fim a relagdo juridico tributaria. Este é percurso usual da relacdo. Diz-se usual,
pois existem fatores externos que podem ser verificados, e que acabam por alterar a rota
natural do percurso que se inicia com o nascimento da obrigacdo tributaria e termina na

sua extincao.

A mais comum, ¢ a situacdo na qual o contribuinte ndo concorda com o crédito
que esta sendo cobrado. Nesses casos, o litigio tem inicio no &mbito administrativo e pode
se prolongar por anos na esfera judicial. O contribuinte ird utilizar todos os meios que

possui para que seja reconhecida a ilegalidade daquela referida cobranca.

Como se sabe, o litigio, tanto administrativo quanto judicial, pode durar anos até

que seja reconhecido ou néo o direito de pagar.

Outro fator que é uma das causas desse contexto de litigiosidade, € a grande
complexidade do sistema tributario brasileiro, gerada por um excesso de normas e que
dificulta a regularizacdo fiscal dos contribuintes. Além de haver uma inseguranca
provocada por essa complexidade, ainda se percebe um alto custo das empresas para que

atuem em conformidade com as milhares de normas tributarias e suas alteragdes.

Nesse mesmo sentido, existem varias divergéncias interpretativas da propria
administracdo tributaria federal, que geram um elevado nimero de autuagdes e demandas

tributarias.

Diante disso, ocasiona-se um outro cenario bastante comum no ambito tributario,

inevitavelmente, que é a inadimpléncia. O contribuinte sabe que o crédito cobrado é
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devido, mas seja por deliberada vontade, seja por insuficiéncia de recursos, ndo quita a

sua obrigagéo.

Esse inadimplemento é um dos problemas que a transagdo ajuda a resolver. Para
o fisco, a transacdo € vista como um instrumento de arrecadacao fiscal. As transacdes,
pelo que se vé até 0 momento, visam a recuperacao daqueles débitos considerados como

de dificil recuperacdo ou irrecuperaveis.

Existe um estoque de divida tributéria, e parte dele estd nessa situacdo, na qual,
mesmo por meio da adogdo de todos 0s meios constritivos que a Unido possui, ndo sera
possivel recuperar. Conforme sera melhor explorado mais adiante no presente trabalho, o
fisco possui um direcionamento favoravel & manutengdo dos programas de transacéo, o
que ndo acontece a toa. Os valores milionarios que ja foram recuperados sdo um dos

principais motivos.

Verifica-se que o inadimplemento da obrigacdo tributaria pode ocorrer,
primordialmente, por duas razdes: a discordancia com os termos da exigéncia e a auséncia
de recursos financeiros para arcar com o débito. Seja como for, a consequéncia pratica de

ambos 0s casos é o0 surgimento do crédito tributario.

Para discuti-lo, inevitavelmente, havera a instauracdo de um litigio, seja ele
judicial e/ou administrativo. Dessa forma, emerge, de modo inequivoco, o dilema dentro
do arcabouco brasileiro da cobranca do crédito tributario. E ndo ha beneficiados. Nesse

sentido, Heleno Torres discorre acerca do espectro dos conflitos tributarios:

O processo fiscal teria inicio sempre por um ato do contribuinte, que
reagia a decisdo autoritéria do Fisco. A impugnag¢éo do langamento ou
a negativa de restituicdo do indébito deflagrava o procedimento
administrativo fiscal. Esse esquema simplista é incapaz de aprender a
complexa conflitualidade desenvolvida entre o fisco e os contribuintes
no Estado Democratico de Direito, que exige a participacdo e o
consenso. Tal processualidade tributaria estava ancorada em velhos
principios juridicos, nomeadamente o principio da superioridade do
interesse publico, entendido sobretudo em seu viés fazendario.'®

101 TORRES, Heleno Taveira. Principio da seguranca juridica e transagdo em matéria tributaria. Os
limites da revisdo administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de
Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.) Transac&o e Arbitragem no Ambito Tributério. Belo
Horizonte: Férum, 2008. p. 95.
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N&o é apenas a ineficiéncia do sistema, por si s, nem a prostracdo do contribuinte
no momento de realizar a quitacdo do débito, mas sim uma necessidade inerente ao
sistema, de manutencdo da cadeia viciosa que alimenta a si mesma com a eternizacéo do
litigio, 0 que possui, como consequéncia, um efeito beligerante com a utilizacdo de meios

coercitivos para a satisfacdo da cobranca.

A recuperagdo dos créditos em exigéncia encontra obstaculos, em razdo do
engessamento dos mecanismos de cobran¢a. Mesmo com todas as prerrogativas do poder
publico, tal recuperacdo dos créditos ndo é realizada de forma eficaz, o que se torna um
processo improdutivo para a Fazenda e desgastante para o contribuinte, o que, na maioria

das vezes, se vé diante de meios constritivos de recuperagdo de créditos.

Por outro lado, o contencioso tributario, constituido a partir de um paradigma
Soberano x sudito, ndo promove autonomia aos sujeitos passivos, que dispéem de poucos
e custosos meios para o exercicio de seu direito fundamental a defesa. Diante do modelo
classico de resolucéo judicial de conflitos, e, tal qual ainda principal forma de discussao

do crédito tributario, é necessario compreender 0s interesses contemporaneos.

Isso porque, diante da busca pelos contribuintes, da defesa de seus interesses,

acaba por ocorrer o que Larissa Peixoto Valente chama de efeito multiplicador®:

Diante dessas alteracGes, o contribuinte tem buscado o Poder Judiciario
para a tutela de direitos que entende ameagados ou prejudicados, o que
da ensejo, na maioria dos casos, ao chamado “efeito multiplicador” das
acles judiciais, com liminares, antecipacbes de tutela, efeitos
suspensivos deferidos com o fim, entre outros, de suspensdo da
exigibilidade dos tributos, até a obtencdo de uma decisdo definitiva
quanto ao mérito. Observa-se assim um abarrotamento do Poder
Judiciério, dificultando a celeridade processual, em razdo do grande
namero de processos correntes.

A morosidade do sistema Judiciario na resolucdo das demandas ajuizadas, dentre
elas as discussdes tributarias, pode dar lugar a celeridade conferida pelos métodos
alternativos de controvérsias, garantida a efetividade necessaria ao resultado final,

mediante um dialogo entre as partes.

102 \VALENTE, Larissa Peixoto. A aplicabilidade dos meios alternativos de solucédo de conflitos no
direito tributario. 2016. Dissertacdo (Mestrado) — Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Direito,
Salvador, 2016. p. 136.
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Nota-se que aguardar uma decisdo judicial, muitas vezes, pode ser menos benéfico
e efetivo tanto para o contribuinte quanto para o Estado, podendo, inclusive, ser proferida
decisdo sem o conhecimento técnico necessario ao deslinde do objeto da relacéo tributaria
discutida. Nesse sentido, a utilizagdo e o estimulo a transacdo tributaria teriam uma
consequéncia logica, a reducdo do volume de processos tributarios no Judiciario

brasileiro.

Dessa forma, utilizando uma forma n&o judicial, alternativamente, para a solucéo
do conflito, pode ser conferido um grau de tecnicidade maior, bem como condi¢bes mais
favoraveis para o adimplemento da obrigacdo, demonstrando uma aproximacdo da

administragdo pablica com o efetivo comprimento de seu dever.

Percebe-se, portanto, uma mudanca no paradigma da resolugcdo da celeuma em
torno da cobranca do crédito tributario, no qual se busca cada vez mais evitar a
manutencdo do rigido sistema tradicional. Nesse sentido, a diminuicdo do estado de
litigiosidade é uma das principais finalidades do direito moderno, utilizando-se as
técnicas convencionais, a exemplo da transagdo, como um dos principais aliados para

atingir esse objetivo.

Esse objetivo também € apontado por Ricardo Lobo Torres:

A transacdo implica no encerramento do litigio através de ato do sujeito
passivo que reconhece a legitimidade do crédito tributario, mediante
concessao reciproca da Fazenda Puablica. O objetivo primordial da
transacdo €, por conseguinte, encerrar o litigio, tornando seguras as
relacbes juridicas. O seu requisito essencial é que haja direitos
duvidosos ou relagdes juridicas subjetivamente incertas. Para que se
caracterize a transagdo torna-se necessdria a reciprocidade de
concessdes, com vista ao término da controvérsia. Renuncia ao litigio
fiscal sem a correspectiva concessdao é mera desisténcia, e, ndo,
transacéo.*®

Assim, visa-se proteger os principios basilares da administracdo publica, como a
eficiéncia, pautando-se em uma relacdo de cooperagdo, que leva em consideracdo a
capacidade tributaria do contribuinte na resolucdo do conflito. Cada situagéo especifica
deve ser analisada de acordo com suas idiossincrasias, garantindo a prevaléncia do

interesse.

108 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.
298-299.
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Além disso, é importante destacar a natureza hibrida da transacao, na medida em
que ela, por si s6, ndo é instrumento suficiente para atingir o fim pretendido. Assim, acaba
por utilizar outras figuras acessorias que se transformam em ferramentas para o

cumprimento das obrigacdes decorrentes da transacao.

Nesse sentido, Paulo Cesar Conrado e André Luiz Fonseca Fernandes escrevem
que “em si mesma, ¢ certo concluir, portanto: a transagdo ndo é autossuficiente.”'%. Cita-
se, brevemente, a concessdo de descontos e o parcelamento. Estes sdo o0s principais
aliados da transacdo tributaria, pois contribuem na construcdo de um plano de pagamento

personalizado e que se enquadra nas condicdes de pagamento de cada contribuinte.

A partir desses dois principais instrumentos, é possibilitado ao contribuinte fazer
uma projecédo do débito devido e adequar o seu pagamento ao fluxo de caixa da empresa,

sem que seja afligido por surpresas ao longo do caminho.

Adiante, passa-se a analisar quais sdo os chamados institutos acessorios da
transacgéo, que d&o suporte para que a funcao final do instituto, qual seja, o adimplemento
do crédito tributario e, consequentemente, a extin¢ao, possa ser atingida.

6.7  Instrumentos acessorios da transacao

O ente tributante, ao regulamentar as modalidades de transacdo, pode definir
critérios e limites de modo subjetivo, podendo também prever mecanismos para auxiliar
o contribuinte no pagamento da divida. No Direito como um todo, existem diversas
normas de desoneracdo do crédito tributario. Os principais institutos aplicaveis no
ordenamento sdo a remissdo e a anistia, velhos conhecidos do Direito brasileiro. No
primeiro, ha a previsdo no art. 172 do CTN!%, e ocorre a dispensa da cobranca da
integralidade do crédito tributario, e no segundo, conforme previsdo do CTN (art. 180 ao

art. 182), ha o perdio das penalidades, condicionadas as leis autorizadoras.'%

104 CONRADO, Paulo Cesar; FERNANDES, André Luiz Fonseca. Impactos da Transagdo (Lei n°
13.988/2020 no exercicio da jurisdicdo tributaria. In: PARO, Gidcomo; ESCOBAR, Marcelo Ricardo
Wydra; PASQUALIN, Roberto (coord.). Estudos de Arbitragem e Transacido Tributaria Desafios e
Perspectivas debatidos no 1° Congresso Internacional de Arbitragem Tributaria. Sao Paulo:
Almedina, 2021. p. 208.

105 Art. 172. A lei pode autorizar a autoridade administrativa a conceder, por despacho fundamentado,
remissdo total ou parcial do crédito tributario.

106 FERRAZ, Beatriz Biaggi. Transagdo em matéria tributéria. 1. ed. Sao Paulo: Lumen Juris, 2019. p.

16.
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De acordo com Rafael Novais, a remissdo € constituida por um ato voluntario do
credor de liberar o devedor daquela obrigacédo, e, no &mbito tributario, ocorre por meio
do perdio, total ou parcial do crédito tributario (tributo + penalidade).%” J4 a anistia ndo
pode se confundir com a remissdo, na medida em que consiste no perdao pelas infracdes
cometidas, impossibilitando a constituicdo do crédito. Ou seja, a remissao possui 0
condéo de dispensar o tributo e a anistia exclui as infragdes cometidas, limitadas a data
da vigéncia da lei que a decreta.’®®, Acerca da diferenga entre os institutos, tratou Luis

Eduardo Schoueri:

Deve-se notar que a remissao ndo se confunde com a anistia, j& que esta
se refere ao perddo da penalidade, enquanto a remissao versa sobre o
crédito tributario, incluindo, pois, o proprio tributo.1%

No bojo da transago, o artigo 11 da Lei n. 13.988/2020%° prevé beneficios aos
contribuintes, por meio de concessdes, quais sejam: (i) a concessao de descontos; (ii) o
oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento e a
moratdria; e (iii) o oferecimento, a substituicdo ou a alienacdo de garantias e de

constricoes.

Esses beneficios subsidiam a transacdo e atuam para a extingdo da obrigacédo
tributéria. A andlise visa a uma investigacdo de tais beneficios para averiguar a sua
influéncia no ambito da transacédo tributaria, apesar de ja serem conhecidos do direito
tributario e ndo ensejarem um maior aprofundamento no contexto das pretenses do

presente estudo.

6.7.1 Concessdo de descontos

107 NOVAIS, Rafael. Direito Tributéario facilitado. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: Método,
2018. p. 402.

108 SEGUNDO, Hugo de Brito Machado. Manual de Direito Tributario. 10. ed. S&o Paulo: Atlas, 2018.
p. 249.

109 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 737.

10 Art. 11. A transagdo podera contemplar os seguintes beneficios: I - a concessdo de descontos nas multas,
nos juros de mora e nos encargos legais relativos a créditos a serem transacionados que sejam classificados
como irrecuperaveis ou de dificil recuperacao, conforme critérios estabelecidos pela autoridade fazendaria,
nos termos do inciso V docaputdo art. 14 desta Lei; II - o oferecimento de prazos e formas de pagamento
especiais, incluidos o diferimento e a moratoéria; e III - o oferecimento, a substituicdo ou a alienagdo de
garantias e de constrigdes.
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O primeiro dos beneficios € o desconto conferido ao contribuinte que aderir a
transacdo. Atualmente, pode ser conferido desconto sobre 0s encargos incidentes sobre o
valor total, como juros e multa. Esse mecanismo visa a facilitar o adimplemento do débito

pelo contribuinte, sendo limitado nos termos da legislacdo especifica.

Conforme ja exposto acima, a transacao é pautada em concessfes simultaneas,
sendo o desconto apenas um método auxiliar para se atingir a finalidade da solugdo do
conflito com o devido pagamento referente & obrigacdo tributéaria, ainda que em valor

reduzido, devido aos descontos concedidos.

No ordenamento juridico ja ha a préatica de concessdo de descontos no pagamento
dos créditos tributarios. Um caso cléssico é a possibilidade de os municipios concederem
um abatimento no valor do IPTU para o bom pagador, que realiza o adimplemento do

imposto a vista, ou realiza benfeitorias nos terrenos, a titulo de exemplo.

Verifica-se na legislacdo atual que trata da transacdo a concessdo de descontos
que podem ser bastante significativos, chegando, em alguns casos, a 70% sobre o valor
devido (como o previsto na Lei n. 13.988/2020 para os optantes do Simples Nacional) ou
até a 100%*** sobre os valores de multas, juros e encargos, por exemplo. Tal beneficio
influencia de modo decisivo na escolha dos contribuintes a adesdo aos procedimentos de

transacgéo, garantindo maiores chances de éxito.

6.7.2 Possibilidade de parcelamento

Outro artificio utilizado na transacdo para se atingir o adimplemento do crédito é
0 parcelamento da divida. Tal instrumento também ja é pratica autbnoma no direito
tributério, inclusive, consta como causa de suspensdo de exigibilidade do crédito
tributario, nos termos do art. 151, VI do CTN2,

11 Desconto previsto na chamada Transa¢io Excepcional, disposta na Portaria n® 14.402 da Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, a qual estabelece as condigdes para transagdo excepcional na cobranca da
divida ativa da Unido, em fun¢@o dos efeitos da pandemia causada pelo coronavirus (COVID-19) na
perspectiva de recebimento de créditos inscritos.

112 Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributério: [...] VI — o parcelamento. (Incluido pela Lcp
n° 104, de 2001).
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Na transacdo, o parcelamento possui 0 mesmo sustentaculo de sua modalidade
ordinarial'3, qual seja, a divisdo do pagamento em parcelas ou prestagdes determinadas,

em um interregno de tempo determinado em lei.

No ambito desse procedimento de transacdo, podera haver a suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario, nos termos do art. 151 e, ainda, as parcelas podem ser
estendidas em até 145 meses, como ocorre no caso da quitagdo dos débitos dos
contribuintes optantes do Simples Nacional, nos termos do 83° do artigo 11 da Lei n°
13.988/2020%14,

Portanto, a concessdo de prazo para 0 pagamento da divida por meio do
parcelamento se mostra um dos maiores aliados, tanto para o contribuinte quanto para o

Estado, na consecucéo da conciliagdo almejada pela transacao.
Também pode ser utilizada a moratoria, como explica Rangel Perrucci Fiorin:

Todavia, a transa¢do na cobranca também podera ser aplicada com
insercdo dos outros institutos, tais como: - Moratoria, que é modalidade
de suspensdo da exigibilidade do crédito e prorrogacdo da data do
pagamento da divida, que podera ser utilizada no curso da negociagéo,
como instrumento viabilizador para a futura extin¢éo do crédito ou até
na perspectiva processual de autocomposi¢do.*
Por fim, dentre os beneficios apontados pela Lei de Transacdo, também ha a
previsdo de oferecimento, de substituicdo ou de alienacdo de garantias e constri¢cbes. O
intuito é o de resguardar o ente tributante, como uma forma de salvaguardar o recebimento

do crédito, podendo ser utilizado o produto da venda de bens para tal.

Assim, percebe-se que o instrumento da transacdo possui o seu alicerce principal

nas concessdes e condi¢cdes que sdo postas a disposicdo do contribuinte, ou seja, nos

113 BRASIL. Lei n°10.522 de 19 de julho de 2002. Dispde sobre o Cadastro Informativo dos créditos
ndo quitados de 6rgéos e entidades federais e da outras providéncias. Brasilia, DF: Presidéncia da
Republica, 2002. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110522.htm. Acesso
em: 20 jul. 2023.

114 Art. 11. A transacgdo podera contemplar os seguintes beneficios: [...] § 3° Na hipotese de transag¢io que
envolva pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno porte, a redugdo maxima de que trata o inciso
IT do § 2° deste artigo sera de até 70% (setenta por cento), ampliando-se o prazo maximo de quitagdo para
até 145 (cento e quarenta e cinco) meses, respeitado o disposto no § 11 do art. 195 da Constituigdo Federal.

115 FIORIN, Ranger Perrucci. A transag¢io como instrumento de autocomposi¢io. 1. ed. Sdo Paulo:
Rideel, 2021. p. 241.
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beneficios que auxiliardo o contribuinte a liquidar a divida, para que possa ser extinta a

obrigacdo tributéria.

Um dos principais pontos positivos da transagdo é que, com a concessdo de tais
beneficios, o contribuinte possui uma previsibilidade, quanto ao prazo em que tera sua

controvérsia dirimida, diferentemente do que ocorre na esfera jurisdicional.

Portanto, almeja-se, além, obviamente, do adimplemento do crédito tributério, a
conciliacéo entre as partes, de acordo com a capacidade contributiva de cada contribuinte.
Por outro lado, isso gerara uma reducdo de custos com a manutencdo do contencioso

fiscal e uma recuperacdo de débitos fiscais muito mais célere.

A partir dessas condicGes e desses beneficios que podem ser oferecidos com a
transacdo, os contribuintes possuem a liberdade de aderir as condi¢Bes e prazos que mais
se adequam a sua realidade. Pode se afirmar que a transacdo atua como uma ferramenta
antecedente a extincdo do crédito tributario, conforme sera mais bem demonstrado no

capitulo seguinte.

Evidentemente, o presente trabalho ndo tem pretensdo de esgotar o tema
analisado, mas, a partir de agora, passa-se a analise da discussdo acerca da previsdo de
ser extinto o crédito tributério pela celebracdo da transacdo, conforme o art. 156, 111 do
CTN.

Todavia, antes de adentrar acerca da extin¢do do crédito por meio da transacéo,
importante destacar e compreender as outras possibilidades de extin¢do do crédito

tributario previstas no art. 156 do CTN.
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7 EXTINCAO DO CREDITO TRIBUTARIO PELA TRANSACAO

7.1 Outros modos de extingédo previstos no artigo 156 do CTN

Antes de adentrar a analise da transacdo como forma de extingdo do credito
tributério, é preciso permear as outras formas elencadas pelo CTN, sem que haja o
objetivo de esgotar o tema.

Essas outras modalidades também atingem a finalidade de colocar fim a relagéo
obrigacional decorrente do nascimento da obrigacéo tributaria. Conforme ja mencionado
anteriormente, sdo aquelas elencadas no art. 156, a exemplo do pagamento, da

compensacao, transagédo, remisséo, dentre outras.
Nas palavras de Fernanda Drummond Parisi:

Considera-se causa extintiva da obrigacao tributaria o fato, ou ato, de
que resulte a liberacdo do sujeito passivo do liame obrigacional que lhe
impde o dever juridico de prestar o objeto da obrigagdo tributaria,
fazendo desaparecer o direito de crédito da Fazenda Publica face a
determinado contribuinte.*’

A primeira modalidade indicada pelo CTN €é o pagamento. Pode se dizer que essa
forma de extin¢cdo do crédito é a mais imediata. 1sso porque o caminho de formacdo do

crédito tributario tem seu fim com o cumprimento da obrigacdo tributaria, que,

116 Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

I - o pagamento;

II - a compensacao;

III - a transagdo;

IV - remissio;

V - aprescrigdo e a decadéncia;

VI - a conversdo de depdsito em renda;

VII - o pagamento antecipado e a homologagdo do langamento nos termos do disposto no artigo 150 e seus
§§ 1°e 4%

VIII - a consignagdo em pagamento, nos termos do disposto no § 2° do artigo 164;

IX - a decisdo administrativa irreformavel, assim entendida a definitiva na orbita administrativa, que ndo
mais possa ser objeto de acdo anulatoria;

X - a decisdo judicial passada em julgado.

XI — a dagdo em pagamento em bens imdveis, na forma e condigdes estabelecidas em lei.

117 PARISI, Fernanda Drummond. Transagiio tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico € a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 120. Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7038. Acesso em:
20 jul. 2023.



84

usualmente, se da pelo pagamento. A matéria esta disciplinada nos artigos 157 a 164 do
CTN.

Nas palavras de Regina Helena Costa, o pagamento “significa a prestag¢ao, objeto
do vinculo pertinente a obrigacéo principal, que o sujeito passivo realiza ao sujeito ativo,

consubstanciada na entrega do valor em dinheiro correspondente ao débito tributario”**8,

Acerca do pagamento, o CTN determina que ainda que seja aplicada penalidade,
serd necessario realizar o pagamento integral do crédito tributario®. E necesséria a
diferenciacéo, pois, no ambito civil, a configuracdo da penalidade pode ser compreendida

nos termos do art. 410 do Cédigo Civil*?°.

Na regra geral das obrigages, disciplinada pela doutrina civil, a penalidade pode
ser utilizada para satisfazer a obrigacdo, pondo fim a esta. No ambito tributério, a

penalidade ndo é tratada como alternativa, mas sim, como acréscimo ao valor do tributo.

Outro esclarecimento em relacdo ao pagamento e ao tratamento diferenciado que
ele possui em matéria tributaria € quanto ao pagamento em quotas. O Codigo Civil
determina que “quando o pagamento for em quotas periddicas, a quitacdo da Ultima
estabelece, até prova em contrario, a presuncdo de estarem solvidas as anteriores”,

conforme o disposto em seu artigo 322.

Todavia, no Direito Tributario, ndo se pode fazer uma presuncéo de tal sentido.
Para tanto, o disposto no artigo 158 do CTN? afasta a aplicagdo do entendimento

utilizado no Direito Privado. Sobre o tema, detalha Regina Helena Costa'?:

A norma contida no inciso I, distanciando-se da disciplina contemplada
no direito privado para hip6tese semelhante,318 afasta a presuncéo de
pagamento das prestacdes anteriores. Assim, no pagamento parcelado
do IPTU, por exemplo, o pagamento da ultima parcela ndo pressupde o
das anteriores.

118 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constitui¢io e Codigo Tributario Nacional. 13.
ed. Sao Paulo: Saraiva Jur, 2023. p. 198.
119 Art. 157 do CTN. A imposi¢do de penalidade ndo ilide o pagamento integral do crédito tributério
120 Art. 410. Quando se estipular a cldusula penal para o caso de total inadimplemento da obrigacio, esta
converter-se-4 em alternativa a beneficio do credor.
121 Art. 158. O pagamento de um crédito nfio importa em presuncdo de pagamento:

I - quando parcial, das prestagdes em que se decomponha;

II - quando total, de outros créditos referentes a0 mesmo ou a outros tributos.
122 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario: Constituigdo e Cédigo Tributéario Nacional. 13.
ed. Sao Paulo: Saraiva Jur, 2023. p. 199.
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Ja consoante a norma estampada no inciso Il, o pagamento integral do
IPVA referente a determinado exercicio ndo supde o pagamento do
mesmo imposto relativo a exercicios anteriores. Também, por 6bvio,

ndo acarretara a presuncdo de pagamento de outros tributos.
Ainda acerca das caracteristicas do pagamento, sobre o local onde este sera
realizado, é cabivel uma analogia de facil cognicdo, apesar de também existirem
particularidades na legislacao tributaria. No @mbito civil, o pagamento sera realizado no

123 na medida em que, na seara tributaria, o pagamento é efetuado

domicilio do devedor
na reparticdo competente do domicilio do sujeito passivo. O destaque é que, por vezes, é
autorizado o pagamento dos tributos diretamente na rede bancéria, até mesmo de forma

virtual. Além disso, o pagamento a destempo implica na incidéncia de juros de mora.

O pagamento pode ser realizado de sua forma tradicional, conforme detalhado
acima, mas o CTN também prevé outras espécies de pagamento, quais sejam: a
consignagdo em pagamento, a conversdo do dep6sito em renda e 0 pagamento antecipado,

por exemplo.

Outra forma de extin¢do do crédito tributario é a compensacdo, tratada também
pelos artigos 170 e 170-A do CTN. O instituto tributario da compensacéo é inspirado,
também, no Direito Civil, e € aplicavel na hip6tese de duas pessoas serem credoras e
devedoras ao mesmo tempo, extinguindo-se as obrigacdes até a medida de suas
compensacgoes, conforme disciplina os artigos 368 e seguintes, disciplinados pelo Cadigo
Civil. Ainda, no ambito civil, a compensago ocorre “entre dividas liquidas, vencidas e

de coisas fungiveis.”'?4,

No ambito tributario, o primeiro destaque que é necessario fazer quanto a
compensacdo como forma de extingdo do crédito tributario é que esta necessita de lei
especifica que a autorize. Ndo se pode compensar créditos tributarios de maneira

deliberada, sem critérios especificos para tanto.

123 Art. 327. Efetuar-se-4 o pagamento no domicilio do devedor, salvo se as partes convencionarem
diversamente, ou se o contrario resultar da lei, da natureza da obrigagdo ou das circunstancias.
124 Art. 369. A compensagdo efetua-se entre dividas liquidas, vencidas e de coisas fungiveis.
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O art. 170 determina que a lei pode autorizar a compensagdo, momento em que
ird definir os critérios e limites para a pratica. Portanto, a legislacdo federal, estadual ou

municipal deve autorizar a compensacao dos tributos de suas respectivas competéncias.

O dispositivo também estabelece que a compensacdo pode abarcar créditos
vincendos, diferentemente do aplicado no Direito Civil. Uma particularidade da
compensacao tributaria é a possibilidade de ser realizada de oficio. Leandro Paulsen

define o instituto:

Havendo pedido administrativo de restituicdo de indébito ou de
recebimento de outros créditos em dinheiro, deve a Receita Federal do
Brasil verificar se o requerente também esta com débito em aberto e,
em caso positivo, proceder & compensacio. E a chamada compensagio
de oficio pelo Fisco. Remanescendo saldo a favor do requerente, é
restituido em dinheiro. Essa modalidade de compensacéo é autorizada
pelo art. 73 da Lei 9.430/96 que, com a redacdo da Lei 12.844/2013 [...]

126

A compensacdo por impulso do contribuinte, no &ambito dos créditos
administrados pela RFB, é feita por meio de apresentacdo da chamada Declaracdo de
Compensacdo (DCOMP). Na declaracdo, deve haver a indicacdo das informacdes
necessarias a compensacao, como os créditos e débitos que se pretende utilizar. Apds a
analise, a RFB pode homologar ou ndo o referido pedido. Com a homologacdo da

compensacgao, consequentemente, se atingira a extingdo do crédito tributario.

O terceiro modo de extincdo elencado no artigo 156 do CTN é a transacéo. Sobre
essa forma, o proximo item ira tratar de forma mais aprofundada, razdo pela qual passa-

se a remissao.

A remissao, apesar de ter sido analisada no item anterior como um instrumento
acessorio da transacao, aqui serd analisada ante a sua finalidade de extincdo do crédito

tributério.

Apesar de o topico do capitulo anterior ja ter tratado acerca da remissdo como um

instrumento acessorio da transacéo, aqui a figura serd analisada ante a sua finalidade de

125 Art. 170. A lei pode, nas condi¢des e sob as garantias que estipular, ou cuja estipulagio em cada caso
atribuir a autoridade administrativa, autorizar a compensacao de créditos tributarios com créditos liquidos
e certos, vencidos ou vincendos, do sujeito passivo contra a Fazenda publica.

126 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributério. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2023. p. 207.
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extin¢do do crédito tributario. A remissdo atua como uma forma de extingdo do crédito
ante o perddo da divida e esta prevista no art. 172 do CTN. O mesmo dispositivo da lei
preveé circunstancias para que seja aplicada a remisséo do crédito tributério, que s6 ocorre

em situacOes excepcionais.

Além disso, 0 mesmo dispositivo determina que a remissdo podera ser concedida
em funcéo de lei que a autorize. E uma forma de respeitar o principio da indisponibilidade
do interesse publico e a determinacdo constitucional disposta no 86° do art. 150 da

Constituicio Federal'?’. Nesse sentido, Roque Antonio Carrazza leciona:

J&, a remisséo é o perddo legal do débito tributéario. E, na terminologia
do Codigo Tributario Nacional, uma causa extintiva do crédito
tributario (art. 156, 1V). Faz desaparecer o tributo ja nascido e s6 pode
ser concedida por lei da pessoa politica tributante. Fazemos esta Gltima
proclamacdo baseados no principio da indisponibilidade do interesse
publico, de largo transito no direito tributario brasileiro. A Fazenda
Publica ndo é a "dona" do tributo. Ela o lanca e o arrecada, nos estritos
termos da lei. Ndo lhe € dado abrir mdo, sponte propria, de seu
recolhimento. Pelo contrario, s6 poderd deixar de arrecada-lo em
cumprimento a uma lei autorizadora (praticara, pois, também neste
caso, um ato administrativo vinculado).?®

O préprio CTN determina que as remissdes s6 podem ser concedidas mediante a
lei especifica, seja ela federal, estadual seja municipal. Ainda, a Constituicdo proibe a
concessao da remissdo sobre a folha de salérios e demais rendimentos, bem como sobre
as contribuicdes sociais do trabalhador e demais segurados da previdéncia social, nos

termos do §11° do art. 195 da Constituicio Federal'?.,

A remissdo ndo pode ser confundida com a anistia, conforme ja exposto

anteriormente. A remissdo extingue o débito tributério, ja a anistia extingue as

127 Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unifo, aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios: [...] § 6° Qualquer subsidio ou isengdo, reducao de base de calculo,
concessdo de crédito presumido, anistia ou remissdo, relativos a impostos, taxas ou contribui¢des, s6 podera
ser concedido mediante lei especifica, federal, estadual ou municipal, que regule exclusivamente as
matérias acima enumeradas ou o correspondente tributo ou contribui¢do, sem prejuizo do disposto no art.
155, § 2.°, XI1I, g.

128 CARRAZZA, Roque Antdnio. Curso de Direito Constitucional Tributario. 34. ed. Sio Paulo: Jus
Podivm, 2023. p. 1039.

129 Art. 195. A seguridade social ser4 financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos
da lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais: [...] § 11. Sdo vedados a moratdria e o parcelamento em
prazo superior a 60 (sessenta) meses e, na forma de lei complementar, a remissdo e a anistia das
contribuigdes sociais de que tratam a alinea "a" do inciso I e o inciso II do caput.
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penalidades decorrentes de eventuais infragdes tributarias, conforme o disposto no artigo
180 do CTN*¥®,

Retomando as formas de exting¢do, tem-se a prescri¢do e decadéncia. Em ambos
0s casos, haverd o decurso de determinado prazo para a persecucdo do crédito. No
primeiro instituto, disciplinado pelo artigo 174 do CTN, passado o lapso temporal de 5
anos, € vedada a cobranca do crédito pelo fisco. Ja quanto a decadéncia, a Fazenda possui
0 prazo de 5 anos para que haja a constituicdo do crédito tributéario, nos termos do artigo
173 do CTN.

Né&o observado o lapso temporal indicado acima, encerra-se a obrigacéo tributaria

que vinculava o contribuinte ao pagamento.

A conversdo do depdsito em renda é outra forma de extingdo da obrigacdo
tributaria. Essa situacdo é verificada quando, em um litigio, o contribuinte deposita o
valor para garantir o credito tributario discutido, e posteriormente, verificada a

procedéncia da cobranca, o valor depositado € convertido em renda para o fisco.

Além dessas, 0 pagamento antecipado e a homologacéo do lancamento também
sdo formas de extin¢do do crédito tributario. Sdo aquelas que decorrem do curso proprio
da relacdo juridico tributaria referente aos tributos sujeitos ao lancamento por

homologacéo.

Nesses casos, 0 contribuinte realiza a apuragdo do valor devido e realiza o
recolhimento do tributo. Diante da homologacdo pelo fisco, de que o valor pago

corresponde a obrigacdo devida, tem-se a extin¢do do crédito tributario.

Ja a consignacdo em pagamento, ocorre em razdo de alguma das hipéteses
previstas no artigo 164 do CTN*®L. O contribuinte ajuizara uma ac&o judicial e realizara

130 Art. 180. A anistia abrange exclusivamente as infragdes cometidas anteriormente a vigéncia da lei que a
concede, ndo se aplicando:

I—aos atos qualificados em lei como crimes ou contravengdes e aos que, mesmo sem essa qualificagéo,
sejam praticados com dolo, fraude ou simulagdo pelo sujeito passivo ou por terceiro em beneficio daquele;

IT - salvo disposi¢do em contrario, as infragdes resultantes de conluio entre duas ou mais pessoas
naturais ou juridicas.
181 Art. 164. A importancia de crédito tributario pode ser consignada judicialmente pelo sujeito passivo, nos
casos: I -de recusa de recebimento, ou subordinacao deste ao pagamento de outro tributo ou de penalidade,
ou ao cumprimento de obrigacdo acessoria; II - de subordinagdo do recebimento ao cumprimento de
exigéncias administrativas sem fundamento legal; (...) III - de exigéncia, por mais de uma pessoa juridica
de direito publico, de tributo idéntico sobre um mesmo fato gerador.

§ 1° A consignacéo so pode versar sobre o crédito que o consignante se propde pagar.
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0 deposito do valor devido, para que seja discutida a matéria relativa as situacdes do artigo
supracitado. Nos termos do seu pardgrafo segundo, identificada a procedéncia da
consignacao, o valor serd convertido em renda para o fisco e a obrigag&o tributaria se dara
por extinta.

Os incisos IX e X do artigo 156 do CTN possuem compreensdes convergentes.
Isso pois, a extincdo do crédito tributario ocasionada por decisdo administrativa
irreforméavel ou decisdo judicial transitada em julgado, ocorre nas hipdteses em que nao
é cabivel mais nenhum recurso.

Portanto, havendo o reconhecimento do direito do contribuinte ao ndo pagamento
e o fisco estando impossibilitado de reverter a decisdo através de recurso, havera a
extingdo da obrigacdo tributaria.

Por fim, a Gltima causa elencada pelo artigo 156 do CTN é a dacdo em pagamento
em bens imodveis. Nessa situacdo, haverd a quitacdo do crédito tributario através do
oferecimento de imdvel por parte do contribuinte, para substituir o pagamento em
pecunia.

Assim, comentadas as demais formas previstas no artigo 156, retoma-se a analise
central do trabalho, qual seja, a transacdo tributaria como forma de extin¢édo do crédito
tributério.

7.2 Analise da extincdo do crédito tributario pela transacgao

Esclarecidas as formas pelas quais o crédito tributario pode ser extinto, bem como
esclarecidos os conceitos de transacao tributaria e de seus instrumentos acessorios, agora,

se faz necessaria uma investigacao dos seus efeitos praticos no mundo real.
De acordo com a doutrina de Hugo de Brito Machado:

A transacdo extingue o crédito tributario na parte em que a Fazenda
abriu méo, concedeu. E pode ocorrer que um crédito tributario seja, por
inteiro, dispensado pela Fazenda, contra o pagamento de outro crédito
tributario também em questionamento. A Fazenda estaria abrindo méo
do seu direito de questionar a exigéncia do outro. Isto justificaria a
incluséo da transacdo como causa de extingdo do crédito tributario.!%

§ 2° Julgada procedente a consignacdo, o pagamento se reputa efetuado e a importancia consignada é
convertida em renda; julgada improcedente a consignacao no todo ou em parte, cobra-se o crédito acrescido
de juros de mora, sem prejuizo das penalidades cabiveis.

12 MACHADO, Hugo de Brito. Transacgio e arbitragem no 4mbito tributario. Revista Forum de Direito
Tributario (RFDT), Belo Horizonte, v. 5, n. 28, p. 57, jul./ago. 2007.
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Para fazer a exegese apropriada do referido texto legal, pondera-se realizar uma
regressao ao assunto ja tratado no inicio deste trabalho para rememorar, inicialmente, o

que é o crédito tributario e se este pode ser extinto pela transagdo tributaria.

O CTN reserva o nome de crédito tributario ao direito de credito subjetivo publico,
que surge com a ocorréncia do fato juridico, tornado liquido, certo e exigivel por meio do
ato de lancamento®3. E um dos elementos que forma a obrigac&o tributaria, a qual possui
como berco a verificacdo da hipotese de incidéncia. Nas palavras de Paulo de Barros

Carvalho:

Definimos crédito tributario como o direito subjetivo de que é portador

0 sujeito ativo de uma obrigacdo tributéria e que Ihe permite exigir o

objeto prestacional, representado por uma importancia em dinheiro.***

Conforme ja demonstrado anteriormente, a completude sintatica da obrigacao
tributaria é formada por 3 elementos: um sujeito ativo, no caso o ente responsavel por
cobrar e fiscalizar o tributo; um sujeito passivo, que sera o contribuinte ou o responsavel;
e 0 objeto, que, no caso, é crédito tributario. Portanto, o sujeito ativo possui o direito
subjetivo de exigir a prestacdo pecuniaria, qual seja, o crédito tributario, e o sujeito

passivo possui o dever juridico de cumprir a contraprestacao.

Nesse mesmo sentido, na relagdo que da origem ao crédito tributério, ha o direito
subjetivo do credor, de exigir a prestacdo pecuniaria e o dever juridico do devedor de
pagar o valor devido.'®® Portanto, é verificada a extingdo do crédito tributario com a
satisfacdo da contraprestacdo pelo sujeito passivo, eliminando o objeto vinculo da

organizacao interna da relag&o juridica.

Como ja falado, o préprio artigo 156 do CTN estabelece expressamente as causas

de extincdo do crédito tributario. Veja-se:

Art. 156. Extinguem o crédito tributario:
| - 0 pagamento;

Il - a compensacao;

111 - a transagéo;

IV - remissdo;

V - a prescricdo e a decadéncia;

VI - a conversdo de dep6sito em renda;

133 BALEEIRO,Aliomar. Direito Tributario Brasileiro, 14. ed. Grupo GEN, 2018, p. 1173.

134 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 28. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 371.
15 CARVALHO, Aurora Tomazini de. Curso de teoria geral do direito: o constructivismo
logicosemantico. Sao Paulo: Noeses, 2013. p. 452.
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VIl - o pagamento antecipado e a homologacdo do lancamento nos
termos do disposto no artigo 150 e seus §8 1° e 4°;

VIII - a consignacdo em pagamento, nos termos do disposto no § 2° do
artigo 164;

IX - a decisdo administrativa irreformavel, assim entendida a definitiva
na orbita administrativa, que ndo mais possa ser objeto de acdo
anulatoria;

X - a decisdo judicial passada em julgado.

XI — a dacdo em pagamento em bens imoveis, na forma e condicdes
estabelecidas em lei.

Tais causas podem ser decorrentes de acdes tomadas pelo contribuinte, como a
quitacdo do valor devido, a compensacdo com eventual crédito de titularidade do
contribuinte, ou ainda, podem ser decorrentes de decisdo (administrativa ou judicial) que
reconheca o direito do contribuinte para ndo pagar o suposto valor devido ou, até mesmo,

para reconhecer eventual prescri¢cdo ou decadéncia, dentre outras.

A questdo é que tais causas se propdem a eliminar algum dos trés elementos
constituintes da obrigacdo tributaria, de modo a pulverizar a estrutura obrigacional. Ou
seja, com a extincdo do crédito tributario, tem-se a extincdo da respectiva obrigacéo

tributéria.
Assim, explica Paulo de Barros Carvalho:

A relacdo juridica, como nexo abstrato mediante o qual uma pessoa,
chamada de sujeito ativo, tem o direito subjetivo de exigir uma
prestacdo, enquanto outra, designada de sujeito passivo, esta
encarregada de cumpri-la, nasce, como vimos, da ocorréncia do fato
tipico descrito no antecedente da proposi¢do normativa. No percurso da
sua existéncia pode experimentar mutagGes, que interferem nos
elementos que a compdem ou nas gradacdes de sua eficacia. E depois
se extingue, por haver realizado seus objetivos reguladores da conduta
ou pelas razdes que o ordenamento estipula.t*

Contudo, ap6s compreender e definir o que constitui a obrigacdo tributaria e qual
posicdo o crédito ocupa na relacdo juridica, infere-se que, diferentemente do que esta
expressamente exposto no art. 156, a transacao per se ndo possui o conddo de extinguir o
crédito tributario. A exegese do dispositivo deve ser construida com base nas anélises
previamente abordadas, e ndo interpretada de forma literal. Discute-se, entdo, 0 momento

em que o crédito sera considerado satisfeito e a obrigag&o, por sua vez, extinta.

138 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 6. ed. Sdo Paulo: Noeses,
2015. p. 561.



92

Isso porque, para que se possa atingir o efeito extintivo, o sujeito passivo deve
satisfazer o objeto prestacional. No caso da transacdo, é realizado com o cumprimento de
todas as condigdes previstas no termo de transagéo, as quais estdo balizadas nos institutos
acessorios que déo condicdes para que o contribuinte consiga adimplir com valor devido,

a fim de atingir a extin¢do da obrigacao.

Paulo de Barros Carvalho afirma que essa extin¢ao se da, essencialmente, com o

pagamento:

Mas, € curioso que a extin¢do da obrigacdo, quando ocorre a figura
transacional, ndo se da, propriamente, por forca das concessdes
reciprocas, e sim do pagamento. O processo de transa¢do tdo somente
prepara 0 caminho para que 0 sujeito passivo quite sua divida,
promovendo o desaparecimento do vinculo. T&o singela meditacéo ja
compromete o instituto como forma extintiva de obrigacdes.**’
Nesse sentido, a transacdo ndo possui o condao de extinguir, de fato, o crédito
tributario. Nessa toada, comenta Robson Maia Lins que “essa observa¢do compromete o
instituto da transagdo como forma independente de extinc¢ao da obrigacgdo tributaria, uma

vez que ela configura apenas o meio pelo qual as partes acordardo a extingdo”*%8,

Ao longo do curso do acordo de transacao, podem vir a incidir fatores externos as
partes, que inviabilizem o prosseguimento da negociacdo celebrada. Assim, caso 0
contribuinte chegue a uma situacdo na qual ndo consegue mais cumprir com as obrigacoes
por ele assumidas no &mbito da transacdo ou venha a descumprir alguma condicéo
estipulada no acordo, o crédito ndo vai ser integralmente adimplido. Consequentemente,

ndo havera a sua extingdo por completo.

Ou seja, as concessdes reciprocas feitas pelo Estado e pelo contribuinte apenas
atingirdo o seu objetivo com a consecu¢do do pagamento, sem o qual, ndo se dara fim a
obrigacdo tributaria. Assim, diferentemente do que o art. 156 induz, no sentido de que se
extingue, de fato, o crédito simplesmente com a transag&o, € necessario compreender que

a transacdo ndo pode ser encarada de tal maneira.

A Lei n. 13.988/2020 também deixa claro que a mera adesdo ou celebracdo do

termo de transacdo individual ndo possui a consequéncia direta da extin¢do do credito

187 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 24. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2012. p. 546.
18 LINS, Robson Maia. Curso de direito tributario. So Paulo: Noeses, 2019. p. 510.
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tributario. O paragrafo 3° do artigo 3° da referida lei deixa claro que “0s créditos
abrangidos pela transacdo somente serdo extintos quando integralmente cumpridas as
condigGes previstas no respectivo termo.”. Portanto, é necessario que haja o cumprimento
dos termos negociados entre o fisco e o contribuinte para que se atinja a extincao total do

crédito tributario.

Por outro lado, hd uma corrente doutrinaria que defende a extingdo de imediato
do crédito pela transacdo. Nesse sentido, defende que com a celebragcdo da transacéo,
surgiria uma nova obrigacdo, resultando em novacao da divida, chegando a afirmar

pragmaticamente que “o raciocinio deve ser claro: a transagdo implica novagio”.**

Para esta corrente, a partir da assinatura do termo de transacdo, extingue-se o
crédito originario e nasce um novo credito tributario a ser adimplido. Este é o

entendimento de Fernanda Drummond Parisi:

Depreende-se, pois, que ao transacionar o conflito advindo da obrigacéo
tributaria, Fisco e contribuinte convencionam novas clausulas e
insculpem nova obrigacéo tributaria substituta da anterior, a qual deixa
de existir. Pela transacdo, ha inser¢do de uma nova norma individual e
concreta no ordenamento juridico, que estabelece novo liame

obrigacional entre os transatores.4
Entretanto, apesar de o termo de transacao ter sido celebrado por acordo entre as
partes, com clausulas especificas, ndo se pode dizer que o crédito perde a sua
caracteristica originaria. O crédito tributario, conforme explorado acima, é objeto de uma
relacdo juridico tributaria que possui origem em um fato gerador in concreto especifico,
ndo podendo ser abandonada tal peculiaridade do crédito. Também entende nesse sentido
Rangel Perrucci Fiorin, ao afirmar que “a transa¢ao ndo representa novagao, como forma
de extin¢do do crédito fiscal, que possibilite 0 Fisco inovar a obrigacdo tributaria e os
critérios da regra-matriz.”***. Ainda, a Lei n. 13.988/2020 dispGe expressamente que a

transacéo ndo configura novagao, nos termos do §3° do art. 12142,

13 SCHOUERLI, Luis Eduardo. Direito Tributario. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016. p. 678.

140 PARISI, Fernanda Drummond. Transagio tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico € a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. Tese (Doutorado em Direito) - Pontificia Universidade Catolica de
Sao Paulo, Sao Paulo, 2016. p. 124. Disponivel em: https://tede2.pucsp.br/handle/handle/7038. Acesso em:
20 jul. 2023.

141 FIORIN, Ranger Perrucci. A transacdo como instrumento de autocomposicio. 1. ed. Sdo Paulo:
Rideel, 2021. p. 93.

142 Art. 12. A proposta de transacio nio suspende a exigibilidade dos créditos por ela abrangidos nem o
andamento das respectivas execugdes fiscais.



94

Sendo assim, ndo € possivel considerar que a transacdo implica novacdo dos
créditos transacionados. E certo que a Constituicio Federal e a legislago
infraconstitucional preveem as hipo6teses de incidéncia das espécies tributarias. Trata-se
de descricbes abstratas, que, se ocorridas no plano fenoménico por meio do fato

imponivel, implicardo surgimento da obrigacéo tributaria.

Essa relacdo juridica s6 estara regularmente instaurada se o fato imponivel
preencher completamente a hipotese de incidéncia, gerando o credito tributario. Esse, por
sua vez, serd objeto tanto da relacdo obrigacional originaria da hipotese de incidéncia
legal quanto da transacdo, originaria do acordo de vontade celebrado entre as partes da

relacao.

Assim, o objeto da relacdo tributaria € o crédito, que devera ser recolhido pelo
contribuinte em favor do fisco. Esse crédito serd formalizado e produzira os seus efeitos
a partir do lancamento tributario, com a aplicacdo da hipotese de incidéncia ao caso

concreto.

A partir do momento em que o contribuinte é notificado acerca do crédito e ndo o
satisfaz, estd descumprindo um dever juridico, e, consequentemente, pode ser instaurado
um conflito. Portanto, uma vez que o compromisso firmado na transacdo € interrompido,
a PGFN possui 0s meios para retomar a execucdo forcada daquele crédito. Dessa forma,
a transacdo ndo deve ser considerada como novacao da divida, nos termos do disposto no
§3° do art. 12 da Lei n. 13.988/2020%43,

Além disso, ela deve ser tomada como uma forma alternativa de resolucdo de
conflito, sendo apenas 0 meio, o instrumento pelo qual ira se buscar a extin¢gdo do crédito
tributério. Tal crédito apenas serd completamente satisfeito e extinto com a finalizacao

dos pagamentos pelo contribuinte.

O intuito da transacdo € a resolucdo desse conflito, na medida em que preza pela

cooperacdo e efetividade durante todo o procedimento. O objetivo final é alcancar a

[...]

§ 3° A proposta de transagdo aceita ndo implica novagao dos créditos por ela abrangidos.

143 Art. 12. A proposta de transacdo ndo suspende a exigibilidade dos créditos por ela abrangidos nem o
andamento das respectivas execucdes fiscais. [...] § 3° A proposta de transacdo aceita ndo implica novagdo
dos créditos por ela abrangidos.
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satisfacdo do crédito tributario, objeto da relacdo obrigacional, afastando-se de um meio

beligerante de resolucao de controvérsia, usualmente praticado no sistema brasileiro.

Portanto, as concessfes reciprocas feitas pelas partes da transacdo tributéaria
buscam a extinc¢ao do crédito originario. O fato gerador in concreto conflito na execucao
tributaria, por exemplo, é o proprio estado de inadimplemento, o qual pode ser revertido
em uma transacdo tributéria para que o crédito seja adimplido, como um mecanismo de

pacificagdo.

Ainda, no que diz respeito a parcela do débito do qual a Fazenda abriu méo, pode-
se considerar a efetivacdo da extincao do crédito tributario. Nesse sentido, afirma Heleno

Torres:

Decerto que tal mencdo no rol das causas extintivas das obrigagdes
tributarias s6 tem cabimento se entendermos a transagdo no contexto da
extincdo da pretensdo tributaria sobre o quanto foi concedido pela
Administracdo tributaria, com respeito as concessdes (reciprocas) dos
contribuintes.*#

Assim, a parcela do crédito que a Fazenda abriu méo estaria extinta, enquanto o
restante do crédito apenas atinge esse status com o devido cumprimento de todas as
condicBes pactuadas no termo de transacdo. Entende, nesse mesmo sentido, Leandro

Paulsen:

No que diz respeito as concessoes feitas pelo Fisco, a transacdo tem o
efeito, per si, de extinguir o respectivo crédito sim, embora mediante
condicdo resolutoria. Efetivamente, se o sujeito ativo da relagdo
tributaria abre mao de parte do seu crédito — o que tem o efeito de uma
remissdo ou anistia -, nessa parte, a transagdo produz, por si mesma,
efeito extintivo do crédito, sujeito, porém a condicao resolutéria do nao
cumprimento, pelo contribuinte, dos compromissos por ele assumidos
como contrapartida no instrumento de transagdo. Portanto, a transacéo
pode, ela prépria, produzir a extingdo condicionada de parte do
crédito.*

144 TORRES, Heleno Taveira. Principio da seguranga juridica € transagdo em matéria tributdria. Os limites
da revisdo administrativa dos acordos tributarios. /n: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (Org.) Transac¢do e Arbitragem no Ambito Tributirio. Belo Horizonte:
Férum, 2008. p. 310.

145 PAULSEN, Leandro. A transacdo tributaria. In: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.).
Comentarios sobre transacdo tributaria: a luz da Lei 13.988/2020 e outras alternativas de extingdo do
passivo tributario. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p.

310.
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Portanto, a construcdo do sentido da transacéo por meio das inferéncias realizadas
no inicio do presente trabalho foi necessaria para a concepgao de que a interpretacdo mais
adequada no presente caso é de que a transa¢do é considerada como um instrumento para

a satisfacdo do crédito, ou seja, uma etapa anterior a extin¢ao do crédito.

Por meio da transacdo, serdo assumidos compromissos relativos ao modo e ao
tempo de pagamento, mas o crédito inadimplido apenas sera totalmente extinto ao final

do cumprimento das obrigac6es assumidas no procedimento de transacéo.
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8 MODALIDADES DA TRANSACAO

A Lei n. 13.988/2020 definiu as chamadas modalidades de transacdo que, por sua
vez, definem as diretrizes das transacOes que serdo oferecidas. S&o elas: a transacdo: (i)
na cobranca de créditos da Unido e de suas autarquias e fundagdes publicas; (ii) por
adesdo no contencioso tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica; e (iii)
no contencioso tributario de pequeno valor. Em razdo de o presente trabalho ter como
problematica a alternativa de discussao do credito tributario e sua consequente extincao
com a transacdo, € importante destacar que todas as modalidades possuem a mesma
finalidade, qual seja, extinguir o crédito.

Entretanto, a Lei que regulamenta a transacdo determinou diferentes alternativas
aos contribuintes para que possam atingir o mesmo fim. Os aspectos que distinguem cada

uma das modalidades serdo, brevemente, tratados nos subtdpicos a seguir.

8.1 Transacdo na cobranca de créditos da unido e de suas autarquias e fundagdes
publicas

O capitulo 2 da Lei n. 13.988/2020 dispde acerca dessa modalidade de transacéo.
E a forma de transacdo mais utilizada pelos contribuintes, inclusive por ser a mais
abrangente. Atualmente, tanto a PGFN quanto a RFB possuem programas de transagdo

em aberto, na modalidade de cobranca de crédito.

Essa modalidade pode ser utilizada por qualquer contribuinte que possua créditos
perante a Unido, suas autarquias ou fundacGes publicas e atenta aos requisitos das
portarias e/ou editais que regulamentem o procedimento da transacao.

E possivel celebrar a transacdo por edital ou de forma individual, mediante
negociacdes com a Unido. Os descontos concedidos podem atingir até 65% do valor total
do crédito transacionado e é vedada sua incidéncia sobre o valor principal, abarcando
apenas os juros, multas e encargos, conforme o incido Il do paragrafo 2° do artigo 11 da
Lei n°13.988/2020. O prazo limite que pode ser concedido para quitacéo é de 120 meses,

nos termos do inciso Il do artigo supracitado.
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Nos topicos mais adiante, sera melhor detalhada a evolucdo legislativa da
transacgdo, especificamente, na sua modalidade de cobranga de crédito, mais utilizada

pelos contribuintes e estimulada pela Uni&o.

8.2 Transacdo por adesdo no contencioso tributario de relevante e disseminada
controvérsia juridica

Essa modalidade de transacdo estd regulamentada no capitulo Il da Lei n.
13.988/2020 e suas especifica¢bes préaticas estdo disciplinadas na Portaria n. 247/2020.
Pode se dizer que essa modalidade é a mais inovadora, e, apesar de certa desconfianca

inicial, foi tratada como uma aposta pela Unido.

Em sintese, ela busca, primordialmente, a reducao dos custos com o contencioso
fiscal e a reducdo do montante dos processos tributarios. Na pratica, séo eleitos temas
tributérios de alta controvérsia e que possuem um elevado nimero de discussdes no
ambito judicial para que possam ser solucionados por meio da transacao. A escolha desses

temas pode se dar inclusive atraves de sugestdes dos contribuintes.

Essa modalidade é de exclusiva adesdo pelos editais lancados pela Unido.
Entretanto, a legislacdo permite que outros agentes sugiram temas ao Ministro de Estado
da Economia. Séo eles: o Secretéario Executivo do Ministério da Economia, o Procurador-
Geral da Fazenda Nacional, o Secretario Especial da Receita Federal do Brasil do
Ministério da Economia, o presidente do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais —
CARF, o presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, 0
presidente do Conselho Nacional de Justica; e o presidente de confederacdo
representativa de categoria econémica ou de centrais sindicais, conforme disp6e o art. 28
da Portaria n. 247/2020.

A sugestio passa pelo crivo da PGFN e da RFB!#®, cada uma com suas atribuicdes,
a fim de validarem o cabimento e os impactos, dentre outros fatores para que possa ser

aprovado, nos termos do art. 29 e seguintes da Portaria supracitada.

146 portaria n°® 247/2020: Art. 29. A proposta de transacio por adesdo por iniciativa dos legitimados pelos
incisos I a IV do art. 28, serd objeto manifestacdo da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia.
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O principal ponto acerca dessa modalidade é referente aos conceitos de
controvérsia juridica relevante e disseminada. Conforme determina a Portaria n.
247/2020, em seu artigo 30, as “questdes tributdrias que ultrapassem os interesses
subjetivos da causa” podem ser consideradas como controvérsia juridica relevante e

disseminada.

Ainda, ¢ preferencial que as questdes nao estejam afetadas a julgamentos pelo rito
dos recursos repetitivos.*’ Isso, pois, uma vez afetada a matéria, ela passa a ter impacto
nacional, e tende a gerar discussdes mais aprofundadas acerca do tema, e ser solucionada

com uma maior celeridade.

Quanto ao aspecto de a controvérsia ser disseminada, o pardgrafo 1° do mesmo
artigo estabelece alguns critérios. S&o eles: (i) demandas judiciais envolvendo partes e
advogados distintos, em tramitacdo no ambito de, pelo menos, trés Tribunais Regionais
Federais; (ii) mais de cinquenta processos, judiciais ou administrativos, referentes a
sujeitos passivos distintos; (iii) incidente de resolucdo de demandas repetitivas cuja
admissibilidade tenha sido reconhecida pelo Tribunal processante; ou (iv) demandas
judiciais ou administrativas que envolvam parcela significativa dos contribuintes

integrantes de determinado setor econdmico ou produtivo.'48

Ato continuo, no paragrafo segundo sdo indicados os critérios que demonstram a
relevancia da controvérsia a ser eleita para a transagdo. Sao eles: (i) impacto econébmico
igual ou superior a um bilh&o de reais, considerando a totalidade dos processos judiciais
e administrativos pendentes conhecidos; (ii) decisbes divergentes entre as turmas
ordinarias e a Camara Superior do CARF; ou (iii) sentencas ou acérddos divergentes no

ambito do contencioso judicial .

147 Portaria n® 247/2020: Art. 30. Considera-se controvérsia juridica relevante e disseminada aquela que
trate de questdes tributarias que ultrapassem os interesses subjetivos da causa e, preferencialmente, ainda
ndo afetadas a julgamento pelo rito dos recursos repetitivos, nos moldes dos arts. 1.036 e seguintes da Lei
n°® 13.105, de 2015.

148 Portaria n° 247/2020: Art. 30, § 1°.

149 Portaria n° 247/2020: Art. 30, § 2°.
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Nessa modalidade especifica, a necessidade de existéncia prévia de litigio fica
ainda mais em destaque, sendo necessaria a existéncia de litigio sobre a questdo
controversa. Sobre essa modalidade, Geila Lidia Barreto Barbosa Diniz aponta que®™°:

Por existir uma controvérsia sobre a prépria relagdo juridico-tributaria
(licito x ilicito), a transacdo buscara debelar esse estado de incerteza e
devera abranger todos os litigios existentes entre o Fisco e determinado
contribuinte acerca da controvérsia que se pretende transacionar, exceto
se cindivel o objeto controvertido.

Essa peculiaridade ndo estd presente no ambito da transacdo da
cobranca da divida ativa, cujos interesses contrapostos Sao
marcadamente econdémicos (pagar X ndo pagar).

Essa modalidade da transacdo, apesar de ndo ser a maior em termos de adeséo e
valores recuperados, ilustra que a Administracdo Publica esta dando a oportunidade de
utilizar medidas alternativas para a discussdo dos litigios existentes, sem que seja
necessario levar até o fim o conflito entre publico e particular. O art. 3° da Portaria n.
247/2020 deixa claro este ponto dentre os objetivos destacados na transacdo no

contencioso tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica:

Art. 3° S8o objetivos da transacdo de que trata o art. 1°:

I - promover a solu¢do consensual de litigios administrativos ou
judiciais mediante concesses reciprocas;

Il - extinguir litigios administrativos ou judiciais ja instaurados sobre
determinada controvérsia juridica, relevante e disseminada;

111 - reduzir o nimero de litigios administrativos ou judiciais e 0s custos
gue lhes sdo inerentes;

IV - estabelecer novo paradigma de relacdo entre administracdo
tributaria e contribuintes, primando pelo dialogo e adog¢do de meios
adequados de solucdo de litigio; e

V - estimular a autorregularizacdo e a conformidade fiscal.

Percebe-se, portanto, essa mudanca de postura que favorece o dialogo e busca

garantir uma maior eficicia na resolucdo dos conflitos. Até a finalizagdo do presente

150 DINIZ, Geila Lidia Barreto Barbosa. A transacdo na Lei n® 13.988/2020: o novo modelo de solucio de
conflitos tributarios e suas interagdes com o sistema de precedentes do CPC/2015. In: SEEFELDER
FILHO, Claudio Xavier et al. (Coord.). Comentarios sobre transacido tributaria: a luz da Lei
13.988/2020 e outras alternativas de extin¢do do passivo tributdrio. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2021. p. 205-206.
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trabalho, foram apresentados dois editais nessa modalidade. O Edital n. 11/2021 foi o
primeiro e trouxe a possibilidade de transacionar deébitos em discussdo referentes as
contribuicdes sobre a participagdo nos lucros e resultados para previdéncia ou outras

entidades e fundos.

Ap0s o encerramento da vigéncia desse edital, foi publicado o Edital n. 9/2022,
para quitacdo de débitos oriundos de amortizacdo fiscal do &gio no regime juridico
anterior a Lei n. 12.973/2014.

8.3 Transacgdo no contencioso tributario de pequeno valor

Essa modalidade de transacdo também estd prevista na Lei n°® 13.988/2020 e
procedimentalizada pela Portaria n. 247/2020. Tanto a PGFN quanto a RFB poderdo
publicar editais, diante das suas condicdes especificas, para que os contribuintes possam

realizar a adesdo.

N&o € necessario esforco argumentativo para compreender a funcdo e o cabimento
dessa modalidade de transacdo. E destinada aos litigios administrativos e judiciais que
discutam causas de pequeno valor, mais especificamente, 60 salarios-minimos, conforme
o disposto no art. 23, | da Lei n. 13.988/2020 e replicado no art. 32, | da Portaria ME n.
247/2020.

Essa modalidade oferece a possibilidade de quitagdo em até 60 meses e permite a
concessédo de descontos no limite de 50%, do valor total do crédito, diferentemente das
outras modalidades, nas quais o desconto ndo atinge o valor do principal, apenas juros e

multas.

Existe, entretanto, uma limitagdo maior ainda nessa modalidade. O cabimento é
apenas para aqueles contribuintes que sejam pessoa fisica, microempresa ou empresa de
pequeno porte, nos termos do art. 24, paragrafo Unico da Lei n. 13.988/2020. Trata-se,
portanto, de uma modalidade restrita e direcionada, que garante uma opcdo aqueles

devedores de pequeno porte, que buscam regularizar a sua situacéo fiscal.
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9 A (RECENTE) EVOLUCAO LEGISLATIVA ACERCA DA TRANSACAO
NO BRASIL - ESPECIFICAMENTE NA MODALIDADE DA
COBRANCA

Conforme j& mencionado em alguns momentos no presente trabalho, a transacéo
tributéria ndo € uma inovacdo legislativa. Desde 1966, com o advento do CTN, o instituto

estava em nosso ordenamento juridico.

O artigo 171151 do CTN prevé, de forma clara, a possibilidade de se utilizar a
transacdo como forma de resolucdo de litigio para colocar fim a obrigacéo tributéaria.
Além disso, o inciso Il do art. 156152, também do CTN, prevé a transacdo como uma

das formas elencadas pelo legislador para extinguir o crédito tributario.

Além da previsdo da transacdo contida no CTN, nos ultimos anos, a transacao
passou a ganhar destaque no ordenamento tributdrio com novas normas que

regulamentam a sua utilizag&o.

Em um passado ndo tdo distante, houve a propositura do Projeto de Lei
Complementar n. 5.083/2009, de iniciativa de Heleno Torres, que tratava da
regulamentacdo da transacdo. Apesar de, até hoje, o PL estar em andamento na Camara
dos Deputados, percebe-se que a vontade de incluir esse instituto na préatica tributéaria

nacional ndo é recente.

Assim, neste capitulo, serdo analisados os textos normativos que fazem parte
desse arcabouco da transacdo na legislacdo tributéria nacional. Destaca-se que nao se
pretende exaurir a analise de todos as normas que tratam sobre a transacdo tributaria
federal, mas apenas apresentar uma linha do tempo da evolu¢do do tema dentro do

ordenamento brasileiro.

Também néo se pretende discutir todas as peculiaridades das regras de transacéo,

tampouco tratar sobre as eventuais polémicas que o legislador possa ter criado com as

151 Art. 171. A lei pode facultar, nas condigdes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagdo
tributaria celebrar transa¢do que, mediante concessdes mutuas, importe em determinagdo de litigio e
conseqiiente extingdo de crédito tributario.

Paragrafo unico. A lei indicara a autoridade competente para autorizar a transa¢do em cada caso.

152 Art. 156. Extinguem o crédito tributario: [...] III - a transag@o;
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diversas leis e portarias que tratam sobre o tema. Ora, tal anélise demandaria todo um

trabalho direcionado a este fim.

Importante destacar que a Lei da Transacdo Federal prevé que os 6rgaos fiscais
de cobranca terdo a competéncia para, a titulo de oportunidade e conveniéncia,
regulamentar as oportunidades de transacdo que serdo disponibilizadas aos contribuintes,

0 que sera feito por legislagdo infralegal.

9.1 Regulamentacdo da transacao tributéria federal

A rigor, as leis tributarias podem ser autoexecutaveis, situacao na qual conterdo
os elementos essenciais a sua aplicacdo. Todavia, hd normas nao autoexecutaveis, ou seja,
que necessitam de complementacdo que Ihe garanta subsidios para sua aplicacdo. Como
ja visto, a transacdo prevista no artigo 171 do CTN néo possui 0s elementos necessarios

e suficientes para sua fiel execucdo. Assim ensina Roque Antonio Carrazza:

Diante de uma lei tributaria ndo auto-executavel, ao Chefe do Executivo
gue vai aplica-la incube cuidar, por meio de regulamento, para que a
arrecadacéo e a fiscalizagdo do tributo nela instituido, se processe da
forma mais perfeita possivel. Ja a lei tributéria auto-executavel, porque
bastante em si, ndo pode ser regulamentada.’>3

O CTN é aplicado nacionalmente a todos os entes federativos, que sdo autbnomaos,
conforme fundamentacdo do principio federativo. Assim, ja estaria garantida a
possibilidade de utilizacdo da transacdo pela Unido, pelos Estados e Municipios, desde
que editem legislacdo propria que apresente 0s elementos necessarios a
procedimentalizacdo da transacdo. Tanto é que alguns Estados e Municipios ja possuiam
previsdo propria para aplicacdo do instituto, antes mesmo da edicdo da Lei n.

13.988/2020, que reascendeu o debate e destacou a importancia da transacao.

Nessa toada, no ambito federal, coube a Lei n. 13.988/2020 estabelecer os
requisitos e as condigdes para a efetividade da transagdo. Contudo, a referida lei, por sua
vez, também ndo é plenamente autoexecutavel, na medida em que atribui competéncia

aos chefes dos 6rgdos de cobranca (a PGFN e a RFB) para disciplinar acerca dos

158 CARRAZZA, Roque Antonio. O Regulamento no Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1981. p. 162.
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procedimentos e formatos que serdo utilizados por cada Orgdo para a aplicacdo da

transacéo.

Essa regulamentacdo, geralmente, deveria ser feita por meio de decreto
regulamentar, para que supra as omissdes procedimentais da lei, conforme ensina Roque

Antonio Carrazza®®*:

[...] o que se pbe em pauta, pois, é que os regulamentos, sempre
secundum legem, tém por objeto a aplicacdo, pura e simples, da lei
tributaria ndo autoexecutavel, completando-a nas minucias que fugiram

a pena (ndo ao espirito) do Legislativo.
Assim, a regulamentacdo que procede a edicdo da Lei, deve apenas apresentar
elementos referentes a aplicabilidade dos termos da Lei, jamais podendo extrapolar os
limites j& determinados tanto na propria Lei, quanto na Constituicdo. Nesse sentido,

Geraldo Ataliba afirma que:

Regulando o modo de aplicacdo das leis — como o regulamento é ato
subordinado a lei, ndo lhe pode ampliar o conteido, nem restringi-lo.
Sua especifica finalidade n&o é — como pensam leigos jornalisticamente
informados — completar a lei, nem explica-la (funcéo dos juristas), nem
minudencia-la, mas dispor sobre a maneira pela qual os agentes
administrativos irdo, com fidelidade e exacdo, fazé-la cumprida,
providenciar sua efetiva aplicacdo, assegurar a eficacia de seus
mandamentos.t*®
Dessa forma, diante da competéncia dos agentes conferida pela Lei n.
13.988/2020, a forma utilizada para regulamentacdo da transacdo, tanto pela PGFN,
quanto pela RFB, € através de portarias. Em termos técnicos, talvez essa regulamentacao

devesse ser operada por meio de decreto regulamentar.

Todavia, na realidade dos fatos, existem apenas as portarias, que sao suficientes a
procedimetalizacdo da transacdo em cada um dos 6rgdos, razdo pela qual é importante
que sejam tratadas no presente trabalho, conforme sera feito no presente capitulo.

1% CARRAZZA, Roque Antonio. O Regulamento no Direito Tributario Brasileiro. Sdo Paulo:

Revista dos Tribunais, 1981. p. 105.

155 ATALIBA, Geraldo. Liberdade e poder regulamentar. Revista de informaciio legislativa, Brasilia, v.
17, n. 66, abr./jun. 1980. p. 53.
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Ressalta-se que essas portarias ndo devem ir de encontro as normas
constitucionais, muito menos alterar, contrariar ou ultrapassar os limites da legislacéo a

que se referem.

Aqui, é importante fazer uma critica a Portaria 6.757/2022, que ja desrespeitou
essa limitacdo ao dispor sobre matéria que ndo é expressamente indicada na Lei
13.988/2020. Em seu artigo 16, a referida portaria prevé que ndo sera possivel a
realizacdo de adesdo parcial a transacdo, ou seja, todos os débitos elegiveis devem ser
incluidos no acordo. Apenas dispensa o contribuinte de transacionar todos os débitos
quando estes estiverem garantidos, parcelados ou suspensos por decisdo judicial, nos

termos do paragrafo segundo do artigo supracitado®’.

Ora, a Lei de Transagdo em momento nenhum cria limitacdo para a adeséo parcial,
portanto, ndo poderia a portaria ultrapassar sua abrangéncia e tratar acerca de matéria que

sequer esta prevista na Lei 13.988/2020.

De toda forma, feita a ressalva, € importante a analise das portarias em razéo de
serem a forma de procedimentalizacdo utilizada pelos 6rgéos para efetivar a transacao.
Assim, sera feito um apanhado das principais evolucdes legislativas sobre a transacao

tributaria e a sua sistematica na pratica.

9.2 Lein. 13.988/20 (ANEXO A)

Apesar de ndo ter sido o berco da transacao tributaria, a Lei n. 13.988/20 foi seu
grande catalisador. Em sintese, ela traz, em seu Art. 1°:

estabelece os requisitos e as condicbes para que a Unido, as suas
autarquias e fundagdes, e os devedores ou as partes adversas realizem
transacdo resolutiva de litigio relativo a cobranca de créditos da
Fazenda PUblica, de natureza tributaria ou ndo tributaria.'®®

156 Art. 16. A transagdo devera abranger todas as inscrigdes elegiveis do sujeito passivo, sendo vedada a
adesao parcial.

157§ 2° Em quaisquer das modalidades de transagdo previstas nesta Portaria, ¢ licito ao sujeito passivo
deixar de incluir uma ou mais inscrigdes no acordo, desde que garantidas, parceladas ou suspensas 