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Resumo:

O trabalho tem por objetivo investigar a aplicabilidade da transacdo tributaria no direito
brasileiro, mediante a anélise das principais obje¢des habitualmente levantadas pela doutrina.
A pesquisa orientou-se pelo método hipotético-dedutivo, mediante pesquisa bibliogréafica e
exame das normas juridicas pertinentes, chegando-se a conclusdo de que a transacao tributaria
é compativel com o ordenamento juridico patrio, mas que sua utilizacdo em maior escala
depende da edicéo de leis por parte de cada ente tributante com enunciagéo critérios objetivos
para solucdo do litigio tributario mediante acordo entre as partes.

Palavras-chave: Transacao tributaria; Interesse publico; Discricionariedade; Acordo; Taxa de
congestionamento.

THE USE OF THE TRANSACTION IN SOLVING TAX NATURE CONFLICTS:
PERSPECTIVES OPENED BY RESOLUTION N°. 261, OF SEPTEMBER 11, 2018, OF
THE NATIONAL COUNCIL OF JUSTICE.

Abstract:

The work aims to investigate the applicability of the tax transaction in Brazilian law, by
analyzing the main objections usually raised by the doctrine. The research was guided by the
hypothetical-deductive method, through bibliographic research and examination of the
relevant legal norms, reaching the conclusion that the tax transaction is compatible with the
national legal system, but that its use on a larger scale depends on the edition of laws by each
taxing entity with objective criteria for resolving the tax dispute by agreement between the
parties.
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INTRODUCAO

A transacdo tributaria no direito brasileiro ha muito tempo tem gerado disputas e
divergéncias na doutrina. O Codigo Tributario Nacional foi bastante sintético na disciplina
desse assunto, reportando-se a necessidade de outra lei para regulamentar as hipdteses e
requisitos de cabimento.

O principio da indisponibilidade do interesse publico, da legalidade estrita e da
tipicidade do Direito Tributario erguem-se como argumentos relevantes para impedir a

solucdo dos conflitos tributarios por meios consensuais bilaterais como a transagéao.

@ ) ® Rev. de Formas Consensuais de Solugdo de Conflitos | e-ISSN: 2525-9679 | Evento Virtual | v. 6 |
n.1 | p. 20-39 | Jan/Jun. 2020
20



Rafael Carvalho da Rocha Lima

L3

De toda forma, o crescente acimulo de demandas no Poder Judiciario e as elevadas
taxas de congestionamento de execucdes fiscais despertaram a atencdo do legislador para a
necessidade de fomentar a autocomposicao na esfera tributéaria.

A par das iniciativas do Conselho Nacional de Justica (CNJ) no intuito de
implementar uma politica judiciaria de solucdo adequada de conflitos, o Congresso Nacional,
notadamente, a partir de 2015, aprovou uma série de leis no intuito de clarificar a
possibilidade de a Administracdo Publica solucionar seus conflitos com particulares de forma
amigavel.

Embora a tentativa de aprovacdo de uma lei geral de transacg@es tributérias ndo tenha
alcancado éxito até o momento serviu para deflagrar um importante debate sobre os limites e
possibilidades da transacdo tributaria no direito brasileiro.

A Resolucao n° 261/2018 do CNJ trouxe novamente a tona a necessidade de ampliar
0 uso da transacdo tributaria enquanto mecanismo legitimo de equacionamento das contendas
fiscais, possibilitando maior didlogo entre a Fazenda Pudblica e os contribuintes, além da
solucdo mais eficiente dos conflitos com impactos positivos na arrecadacgdo e efetivacdo de
politicas publicas.

E necessario indagar se os principios da legalidade estrita e da tipicidade tributaria
constituem obstéaculos intransponiveis para utilizacdo de maior escala da transacdo no direito
tributério.

Por meio da revisdo da literatura, da analise critica dos entendimentos doutrinarios e
interpretacdo da legislacdo em vigor, procura-se investigar as caracteristicas da transacdo
tributéria, sua natureza, requisitos e efeitos juridicos a luz do ordenamento pétrio.

A revisdo de antigos dogmas do direito tributario e a superacgdo de alguns paradigmas
permitira que a transacdo tributaria efetivamente alcance todo o seu potencial de equacionar
disputas tributarias de forma célere, econébmica e consensual com a consequente reducéo de

demandas judiciais.

1 ATRANSACAO E OS MEIOS CONSENSUAIS DE SOLUCAO DE CONFLITOS
1.1 NATUREZA JURIDICA

A transacdo constitui espécie de negdcio juridico que tem por objetivo a solucao de
um conflito de interesses mediante concessdes reciprocas dos envolvidos, resultando em

acordo quanto aos direitos e obrigacdes de cada um.
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O Codigo Civil de 1916 incluia a transacdo entre os meios de extincdo das
obrigagBes e somente permitia a sua utilizacdo quanto a direitos patrimoniais de carater
privado. Por sua vez, o Codigo Civil de 2012 trata da transacdo no titulo referente as varias
espeécies de contrato.

Nos dois codigos civis mencionados, consta que a transacdo opera-se mediante
concessdes mutuas dos interessados na prevencdo ou extingdo de um litigio, ou seja, de um
conflito de interesses qualificado por uma pretensao resistida.

Conforme ressalta Sacha Calmon Navarro Coelho (2015, p. 744): “... a transacgdo
exige concessdes reciprocas, como, v.g., renlncia a honorarios. Se apenas uma parte cede, ndo
ha transa¢do, sendo que ato unilateral capaz de comover ou demover a outra parte.” Trata-se,
portanto, de ato bilateral em que cada parte da relacdo juridica dispde de parte de sua
pretensao.

Para Caio Mario da Silva Pereira (2017), a existéncia de davida quanto ao direito das
partes constitui nota caracteristica da transacdo, sendo que a incerteza pode ser de ordem
subjetiva (percepcao pessoal do interessado) ou objetiva, ou seja, “qualificagdo duvidosa do
proprio direito”.

Em sintese, a transacdo constitui acordo de vontades, permeado por concessdes
reciprocas, objetivando a composicao entre as partes para solucdo consensual de um conflito
entre elas havido.

Na doutrina civilista, prevalece o entendimento acerca da natureza contratual da
transacdo, haja vista a exigéncia de concessbes reciprocas e a possibilidade declarar,
reconhecer ou modificar direitos e/ou obrigagdes.

No julgamento da medida cautelar na acdo direta de inconstitucionalidade (ADIn) n.
2.405/RS, o Supremo Tribunal Federal entendeu que a transacdo ndo se confunde com
beneficio fiscal e por isso, ndo seria necessario o atendimento da exigéncia contida no art. 150,
86°, da Constituicdo Federal.

Segundo Heleno Taveira Torres, a transacao tributaria ndo ostenta natureza contratual,
porque o pacto da Administracdo tributaria com o contribuinte diz respeito ao procedimento e

nédo ao ato administrativo final de langamento:

[...] nenhuma razdo assiste aqueles que querem ver no ato decisional do
procedimento uma espécie de ‘contrato’ entre o contribuinte ¢ a Administraggo.
Nada mais descabido. O que se verifica é tdo-s6 a ponéncia no sistema juridico de
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uma norma individual e concreta, tipico ato administrativo, por meio do qual o
contribuinte chega a um entendimento prévio com a Administracdo, participando do
procedimento. Mais ndo sera que espécie de ato preparatério ou de revisdo de
langcamento tributario previamente praticado. O modo ldgico de alcancar a deciséo,
por aproximacdo consensual e bilateral, mediante concurso de vontade das partes,
com mutuo sacrificio de expectativas, ndo desnatura o resultado, qualificando-o
como espécie de ato negocial. (TORRES, 2003).

Em que pesem os fundamentos acima expostos, acredita-se que a transacdo tributaria
possui a natureza de contrato fiscal, podendo resultar na revisdo de langamento ja praticado ou
na expedicdo de lancamento segundo os termos validamente pactuados com o contribuinte.

A realizagdo de transagdo no ambito do direito privado ha de respeitar os
pressupostos de validade dos negdcios juridicos em geral, a saber: pessoas capazes, objeto
licito e forma prescrita ou ndo defesa em lei (art. 108 do Codigo Civil).

A existéncia de davida quanto aos direitos dos interessados também constitui um
pressuposto da transacdo. N&o por outra razdo, o Coédigo Civil atribui nulidade a transagdo “a
respeito do litigio decidido por sentenca passada em julgado, se dela ndo tinha ciéncia algum
dos transatores, nos termos do art. 850.”

Se houver certeza quanto ao direito aplicavel ndo havera lugar para transacdo, mas
rentncia por parte do seu titular ou simples abstencéo de seu exercicio, o que podera ensejar a
prescricdo da pretensdo correlata.

No ambito do direito privado prepondera a autonomia da vontade; cabe aos
particulares decidir quanto ao grau das concessdes reciprocas que estdo dispostos a fazer para
encerrar o conflito. Na esfera do direito pablico, apenas a lei pode dispor dos bens publicos
por razBes de interesse coletivo. O gestor publico ndo pode, sendo se a lei autorizar e nos
limites nela previstos, abrir médo de receitas publicas, sob pena de responsabilidade civil,
administrativa e criminal.

Na esfera do direito tributario, discute-se a necessidade de lei especifica que autorize
a transacdo com a tipificacdo das situacdes cabiveis e critérios para celebracdo. Outrossim,
debate-se a possibilidade de a autoridade fiscal negociar sobre 0 montante do tributo devido,
conceder descontos ou condigdes especiais de pagamento em virtude de incertezas sobre a
existéncia ou aspecto quantitativo da obrigacdo ou, ainda, das condi¢cdes pessoais do
contribuinte e os custos da execucao fiscal.

O art. 171 do Cddigo Tributario Nacional - Lei n® 5.172, de 25 de outubro de 1966,

trata da transacdo como uma das formas de extingdo do crédito tributario, prevendo que a lei
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estabelecera as condi¢cBes para sua realizacdo e indicard a autoridade competente para
autoriza-la.

Outrossim, segundo a diccdo legal em vigor, a caracterizacdo da transacao tributaria
exige concessdes reciprocas e, por isso, ndo se confunde com atos unilaterais de renuncia ou
de submisséo a pretenséo da parte contréria.

O CTN foi recepcionado na ordem constitucional vigente como lei complementar,
haja vista 0 que estabelece o art. 146, Ill, da Constituicdo Federal. Dado o regime de
federalismo fiscal instituido pela Lei Maior, entende-se que cada ente publico pode disciplinar

em lei propria a transacéo relativamente aos tributos de sua competéncia.

1.2 ESTIMULO AOS MEIOS ALTERNATIVOS DE SOLUCAO DE CONTROVERSIAS
NA LEI 13.105/2015, NA LEI 13.140/2015 E NARESOLUCAO CNJ N. 261/2018

Em um dos seus “considerandos”, a Resolu¢do CNJ n. 261/2018 diz que suas regras
guardam conformidade com os preceitos da Lei n. 13.105/2015 (CPC/2015), da Lei n.
13.140/2015 (Lei Nacional de Mediacao) e da Lei 5.172/1966 (CTN).

De fato, a leitura do CPC/2015 deixa clara a intencdo do legislador processual de
fomentar os chamados meios consensuais de solugdo de controvérsias. Basta observar o que
dizem os seus arts. 3°, 88 2° e 3°, 165, 168, 175, 334, 8§ 4° e 8°, entre outros. Os dispositivos
legais em comento ressaltam a importancia da autocomposicdo e revelam a crenca do
legislador na capacidade das partes resolverem seus conflitos de forma amigavel,
especialmente com o auxilio de um terceiro facilitador (conciliador ou mediador).

Para incentivar a solucdo consensual dos conflitos, o0 CPC/2015 estabelece que,
verificada a regularidade da peticéo inicial, o juiz, ato continuo, devera designar audiéncia de
conciliacdo ou de mediacdo, a qual, somente ndo ocorrerd em duas hipéteses: i) se ambas as
partes manifestarem, expressamente, desinteresse na composi¢do consensual ou ii) quando
ndo se admitir a autocomposicdo. Além disso, previu-se que 0 ndo comparecimento
injustificado de qualquer das partes sera considerado ato atentatorio a dignidade da Justica
com a consequente aplicacdo de multa de até dois por cento da vantagem econdmica
pretendida ou do valor da causa (art. 334, 88 4° e 8°, CPC/2015).

O movimento em prol da consensualidade também se manifestou na aprovacao da
Lei n. 13.140, de 26 de junho de 2015, conhecida como Lei Nacional de Mediacdo, a qual

deixa clara a possibilidade de a Administracdo Publica celebrar acordos com particulares ao
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prescrever em seu art. 3° a viabilidade de a mediacdo versar sobre direitos disponiveis ou
sobre “direitos indisponiveis que admitam transagdo”. Sabe-se que, em matéria de direito
publico, ndo existe autonomia da vontade; os bens publicos e os direitos da coletividade nédo
estdo a disposicdo das autoridades administrativas, haja vista o principio da indisponibilidade
do interesse publico. De toda forma, a lei pode autorizar, nos casos que estabelecer, a
realizacdo de autocomposi¢do com os particulares, ou seja, a solu¢do consensual de disputas
entre administracdo e administrados.

O Capitulo 11 da Lei 13.140/2015 versa sobre a autocomposicdo de conflitos em que
for parte pessoa juridica de direito publico. De acordo com o art. 32, que inaugura esse
capitulo, Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios poderdo criar cAmaras de prevencao
e resolucdo administrativa de conflitos, no ambito dos respectivos 6rgdos da Advocacia
Publica com trés competéncias: i) dirimir conflitos entre 6rgaos e entidades da administracdo
publica; ii) no caso de controvérsia entre particular e pessoa juridica de direito publico, avaliar
a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos por autocomposicdo; iii) quando
couber, promover a celebracdo de termo de ajustamento de conduta.

As transacgdes tributarias, como regra, visam a composi¢do entre pessoas juridicas de
direito publico e devedores particulares (cidadaos e sociedades empresarias ndo integrantes da
administragdo publica indireta). O art. 34 da Lei 13.140/2015 estabelece que a instauracéo de
procedimento administrativo para resolucdo de conflito no ambito da administragdo publica
suspende a prescricdo, mas o paragrafo segundo faz a seguinte ressalva: em se tratando de
crédito tributario, a prescricdo ha de observar o disposto no CTN. E nem poderia ser diferente,
por se tratar de matéria reservada a lei complementar, conforme inteligéncia da alinea “a” do
inciso 111 do art. 146 da Constituicdo Federal.

No que interessa mais de perto ao objeto da presente investigacdo, o art. 38 da Lei
Nacional de Mediacdo exclui as controvérsias juridicas relativas a tributos administrados pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil ou a créditos inscritos em divida ativa da Unido das
regras previstas no incisos Il e 111 do art. 32, ou seja, afasta tais litigios do ambito das camaras
de prevencao e resolucdo administrativa de conflitos. Por alguma razéo, o legislador entendeu
por bem conferir tratamento diferenciado aos conflitos tributarios.

De outro giro, os conflitos sobre tributos administrados pela Secretaria da Receita
Federal ou créditos inscritos em divida ativa da Unido envolvendo 6rgdo ou entidades de

direito publico que integram a administragdo publica federal podem ser submetidos a
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composigdo extrajudicial pela Advocacia-Geral da Uni&o, mas a redugéo ou cancelamento do
crédito dependera de manifestacdo conjunta do Advogado-Geral da Unido e do Ministro de
Estado da Fazenda, conforme alinea “b” do inciso III do art. 38 da Lei de Mediagdo. Isso
demonstra maior zelo do legislador em relacdo aos créditos tributarios em comparagdo com
créditos de outra natureza, exigindo a manifestacdo conjunta dos dirigentes maximos da AGU
e do Ministério da Fazenda em caso de reducdo ou cancelamento.

Ao instituir o Sistema de Solucéo Digital de Divida Ativa, por meio da Resolucao n®
261/2018, o Conselho Nacional de Justica chama a atencédo para a baixa eficiéncia do sistema
de execucdo fiscal, bem como para o montante das dividas ativas que terminam prescrevendo,
caracterizando situacdo de remissdo involuntaria de créditos tributarios e ndo tributéarios. Ao
tempo em que revela sua preocupacdo com as taxas de congestionamento do Poder Judiciario,
o efetivo recebimento dos créditos inscritos em divida ativa e a disseminacdo da cultura da
paz, a norma prevé a criagdo de grupos de trabalho interinstitucionais, com representantes do
Poder Judiciario, do Ministério Publico, da Advocacia Publica, da Administracdo Fazendaria,
dos Tribunais de Contas, das Defensorias Publicas e da Ordem dos Advogados do Brasil com
vistas a identificacdo de processos passiveis de transacdo e elaboracdo de planilha de
descontos, baseada em andlise estatistica e no indice de sucesso no recebimento dos créditos
fiscais.

O art. 4° da resolugdo em comento reporta-se ao art. 172 do CTN e ao art. 38 da Lei
13.140/2015 para destacar a necessidade de lei do respectivo ente federado para viabilizar a

utilizacdo do Sistema de Solucédo Digital da Divida Ativa.

2. ESPECIFICIDADES DATRANSAQAO EM MATERIA TRIBUTARIA
2.1 PRINCIPIOS ENVOLVIDOS

A relacdo juridico-tributaria é regida pelo direito pablico, pois decorre do poder-
dever do Estado arrecadar tributos dos cidaddos com vistas a realizacdo de atividades de
interesse da coletividade (servigos publicos, exercicio do poder de policia, medidas de
fomento etc.) Nesse caso, a atividade fiscal também orienta-se pelos principios previstos no
art. 37 da Constituicdo Federal, a saber: i) legalidade; ii) impessoalidade; iii) moralidade; iv)
publicidade e v) eficiéncia, conforme o magistério de Onofre Alves Batista Junior (2007, p.
317):
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As regras que disciplinam o procedimento de celebragdo de transagdes
administrativo-tributarias, bem como os principios que a iluminam, sdo normas do
Direito Administrativo, tais como o principio da eficiéncia administrativa, da
impessoalidade, da legalidade, da moralidade, da razoabilidade, etc.

O principio da legalidade é cardeal ao direito tributario no ordenamento patrio. Em
um Estado Democréatico de Direito, o povo é titular do poder e, por isso, somente deve pagar
o0s tributos com os quais haja consentido por meio de lei aprovada por seus representantes.
Trata-se de garantia fundamental do contribuinte de que nao sofrera agressdes indevidas ao
direito de propriedade, vendando-se praticas confiscatdrias. Por outro lado, ndo se pode
confundir legalidade com legalismo. Conforme a pertinente critica de Arnaldo Sampaio de
Moraes Godoy (2009):

O modelo administrativo-fiscal atual esgota-se na propria seiva. Solugdes bem
comportadas, a exemplo de ampliacdo da maquina de cobranca e de uma maior
dotagdo orcamentaria para os 6rgdos de execucdo do crédito fiscal (entre eles o
préprio Judiciario) a par de inexequiveis, mostram-se utopicas e imprestaveis.

O art. 1° da Resolucdo n° 261/2018 do Conselho Nacional de Justica expressa a ideia
de que a composicdo entre o contribuinte e as Fazendas Publicas para solucdo de seus
conflitos homenageia os principios da eficiéncia e da razodvel duracdo dos processos.

Com efeito, o principio da eficiéncia, incluido no caput do art. 37 da Constitui¢do
Federal com a entrada em vigor da Emenda Constitucional n® 19, de 04 de junho de 1998, é
utilizado com frequéncia para justificar a utilizacdo dos meios ndo adversariais de solucdo de
conflitos.

Como regra, a solucdo negociada de um determinado conflito é mais célere se
comparada com a heterocomposi¢do promovida pelo Estado-Juiz no ambito dos processos
judiciais. O devido processo legal exige o cumprimento de uma série de formalidades e o
pleno respeito ao contraditorio e a ampla defesa, o que inclui a possibilidade de ampla
producdo probatdria. Tudo isso somado as elevadas taxas de congestionamento de processos
no Poder Judiciario termina por retardar além do razoavel a entrega da prestacao jurisdicional.

Na autocomposicdo, as partes envolvidas no conflito constroem a solucdo que Ihes
pareca razoavel sem maiores formalidades. Por vezes, dispensam a dilacdo probatoria e

chegam a um consenso a despeito de inexisténcia de clareza quanto aos fatos e ao direito
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aplicavel. Chega-se ao acordo com menor dispéndio de tempo, porque as partes coordenam
esforgos em busca de uma solucéo satisfatdria para o seu problema.

O excesso de processos judiciais em matéria tributaria, os custos sociais e
econémicos envolvidos na conducdo de tais processos e 0s baixos indices de recebimento de
créditos pela via da execucdo fiscal sdo fatores frequentemente lembrados como motivos
relevantes para utilizagdo transacéo tributéaria. Dai a pertinéncia dos principios da eficiéncia,
da economicidade e da razoavel duracdo de processos relativamente a transacdo tributaria.

O inciso IV do art. 2° da Resolugdo CNJ n° 261/2018 reporta-se aos principios da
moralidade, da probidade administrativa e do interesse publico. A solugdo consensual dos
conflitos tributérios ndo pode servir de instrumento para favorecimentos, via para obtencdo de
vantagens ilicitas por determinados contribuintes ou mecanismo de dano ao erario. E preciso
compatibilizar o interesse publico na arrecadacdo de tributos com o direito do contribuinte a
ser tributado nos estritos limites da legalidade, segundo a sua capacidade contributiva.

O principal motivo para transacdo em matéria tributdria é a racionalizacdo do
processo de cobranca dos créditos dessa natureza, evitando-se a eternizacdo de disputas e 0
prolongamento de processos judiciais cujos custos superem o proveito econdmico que eles
sejam capazes de oferecer. Para Rayneider Brunelli Oliveira Fernandes (2015), a busca da
consensualidade no processo tributario € um meio de se alcancar a eficiéncia na atividade
arrecadatoria.

Na esteira do Projeto de Lei n° 5.082/2009 em tramite no Congresso Nacional, mas
independentemente da aprovacdo de uma lei geral de transacdes, entende-se que 0s principios
enunciados no art. 2° da Lei n®9.784/1999 também hao de ser observados em qualquer tipo de
acordo entre Administracdo Publica e particulares. Na tributacdo praticada em Estados
democraticos ndo deve haver espa¢o para abusos, negociatas, interesses escusos ou desvios de

finalidade.

2.2 PECULIARIDADES DO LITIGIO TRIBUTARIO, FORMAS, LIMITES,
POSSIBILIDADES E EFEITOS DA TRANSACAO TRIBUTARIA

A despeito de a transacdo estar prevista no CTN como forma de extincdo do crédito
tributario, a doutrina ainda debate a sua efetiva viabilidade frente ao ordenamento juridico

vigente e 0 momento em que seria possivel em relag&o ao nascimento do crédito tributario.
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Para muitos, a transacdo ndo seria possivel para prevenir litigios, mas apenas para
resolver aqueles ja instalados, mesmo que antes do debate ser levado ao Poder Judiciério. Luis
Eduardo Shoueri (2018) entende que a transacdo tributaria ndo se presta a prevencdo de
litigios na medida em que a eliminacdo do conflito pressuporia o prévio langcamento, condi¢édo
para a definicdo e quantificacdo do pretensdo do Fisco. Em posi¢do oposta, merece registro a
tese de Maria Tereza Soares Lopes (2018) quanto a aptiddo da transag&o para prevenir litigios:

[...] é plenamente defensavel a transacdo em matéria tributéria, desde que haja
regulamentacdo legal e autorizacdo, o que possibilita delegar a um terceiro imparcial,
arbitro ou mediador, a solucdo de controvérsias relativas a créditos tributarios,
mesmo em momento anterior a formacéo do litigio, por ser medida capaz de ampliar
0 acesso a justica e promover seguranca juridica.

A questdo pode ser formulada de outra forma: € possivel celebrar transacéo antes da
realizacdo do langcamento tributario? De acordo com o art. 142 do CTN, o lancamento é o
procedimento administrativo voltado a verificacdo do fato gerador, a identificagdo do sujeito
passivo e ao calculo do tributo devido. Uma corrente de pensamento defende que o
lancamento constitui o crédito tributario, mas corrente contraria sustenta que o crédito nasce
juntamente com a obrigacao tributaria, no momento do fato gerador. (COELHO, 2015, p. 664).
Seria possivel a transacdo antes do acontecimento do fato gerador? A resposta € negativa.
Antes da concretizagdo do fato imponivel ndo ha conflito, quando muito, divergéncia de
interpretacdes da lei em tese, 0 que € insuficiente para caracterizacdo do litigio. Por outro lado,
o litigio pode residir justamente na ocorréncia ou ndo do fato gerador.

Entende-se que a instauracdo do conflito em sede administrativa, por ocasido da
impugnacao do langamento, ja tornaria possivel o uso da transagdo, ou seja, ndo é necessaria a
formalizacdo de uma demanda judicial para a utilizacdo desta modalidade de extin¢do do
crédito tributario. Em outras palavras, é possivel falar em transacdo tributaria em ambito
extrajudicial, ou seja, a transac¢do pode ter por objeto créditos “ndo ajuizados”.

Questdo relevante diz respeito a possibilidade ou ndo de uma lei geral de transacdes
em matéria tributaria. Luis Eduardo Schoueri posta-se contra a validade de uma lei geral de
transacOes, tendo em vista o carater compulsério dos tributos e os riscos de aumento da
judicializagdo, devendo a lei estabelecer a matéria litigiosa passivel de transacdo e as
condig¢des correspondentes. Nas palavras do eminente jurista “para cada situacao, o legislador

devera disciplinar os termos da transacao.” (SCHOUERI, 2018).
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De seu turno, Lucas Bevilacqua e Leonardo Buissa (2015), a partir da leitura do 86°
do art. 150 da Constituicdo Federal, entendem que a transacdo ha de ser autorizada em lei
especifica a bem da transparéncia fiscal. Nada obstante, considera-se que a lei instituidora de
determinada espécie tributaria pode estabelecer situacbes em que a transacdo € possivel.
Outrossim, ndo se vislumbra obice para uma lei geral de transagGes com critérios abrangentes
para disciplina dessa forma especial de extingdo do crédito tributério, relacionada a situacoes
de dificil recuperacdo com consideracdes sobre o custo-beneficio da cobranca judicial e/ou
administrativa.

Heleno Taveira Torres (2003) vé na interpretacdo de enunciados normativos
tributarios complexos, na aplicagdo de conceitos juridicos indeterminados e na existéncia de
duvida quanto a ocorréncia do fato gerador campo fértil para tentativa de solucdo consensual
dos conflitos. De fato, nessas situacdes, contribuinte e Administracdo Tributaria podem
compor suas divergéncias por meio da transagdo. O desafio estd em assegurar a isonomia, a
fim que todos os contribuintes em idéntica situagao recebam o mesmo tratamento do Fisco.

Nos termos do art. 141 do CTN, o crédito tributario regularmente constituido
somente se modifica ou extingue nos casos previstos nesta lei. A partir da leitura desse
dispositivo legal, Sacha Calmon Navarro Coélho (2015, p. 668) infere os seguintes principios:
i) moralidade dos atos administrativos; ii) vinculacéo a lei (legalidade) e iii) indisponibilidade
dos bens e receitas do Estado por parte de seus agentes. O exercicio da autotutela permitira a
retificacdo do lancamento nas hipoteses de erro (arts. 145 e 149 do CTN). Ora, diante da
impugnacédo do contribuinte ao langcamento, a Administracdo Tributaria pode concordar com
parte das alegacGes daquele e, por meio da transacdo, comprometer-se a rever em parte um ou
mais langamentos, mediante, por exemplo, o reconhecimento por parte do contribuinte da
legitimidade de uma fracdo do crédito (concessdes reciprocas).

Como visto, a transacdo tributaria € uma das modalidades de extincdo do crédito
tributario previstas no proprio CTN. Seria ela diferente da transacdo em outras searas do
direito publico? Acredita-se que ndo. A disposicdo de bens e receitas publicas ha de ser
autorizada em lei, seja o crédito de origem tributaria ou ndo. Em todos os casos, a
Administracdo deve perseguir a isonomia, oferecendo a mesma proposta de acordo aos
cidaddos em igual situacédo, ou seja, envoltos no mesmo problema de aplicacdo do direito em

determinada espécie de relacdo juridica.
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Ao transigir com o contribuinte, a Administracdo Tributéria podera conceder
parcelamento, elastecer o prazo para pagamento, perdoar parte da divida e até eximir o
contribuinte de determinada penalidade, desde que a lei o permita para o alcance de uma
finalidade publica como, por exemplo, a satisfacdo de créditos de dificil recebimento de forma
mais célere e com economia dos custos de cobranca.

Ao comentar a (in)disponibilidade do crédito tributario, Maria Tereza Soares Lopes
(2018, p. 100) observa que ele: “... constitui direito patrimonial do Fisco que comporta
transacdo, renuncia, anistia, remissdo e parcelamento, conforme preceituam os artigos 151,
156, 171 e 180 do CTN, tendo, portanto, parcela de disponibilidade.”

Quando o parcelamento, a moratoria, a remissdo parcial e/ou a anistia depender de
alguma concessdo por parte do contribuinte, como por exemplo, a desisténcia da acdo em que
discuta a existéncia ou o valor do crédito tributario tem-se por configurada a transacdo. Na

mesma dire¢do, manifestou-se Hugo de Brito Machado Segundo (2017):

A rigor, o favor fiscal de que cuida a Lei n°® 9.779/99, assim como outros
semelhantes (v. g., REFIS), que reclamam a desisténcia de a¢fes judiciais por parte
do contribuinte, em troca de condi¢fes mais favoraveis para o pagamento do tributo,
ndo configuram apenas anistia, visto que ndo ensejam apenas a reducdo ou a
excluséo das multas. Implicam também reducéo do principal, pelo que séo, também,
remissdo parcial. E ainda ensejam o pagamento em prazos mais elasticos, assumindo
a forma de moratéria/parcelamento. Por isso, ndo obstante o entendimento contrario
do STJ, data venia, nos parece correta a tese segundo a qual se trata de transagdo.
Afinal, por meio de transagdes mdtuas as partes pdem fim a um litigio.

Luis Eduardo Schoueri (2018) comunga do mesmo entendimento, identificando no
“programa de parcelamento Refis” uma forma de transacdo, diante da oportunidade de
recolhimento de tributos com excepcional reducdo de encargos, mediante a desisténcia das
acOes por meio das quais os contribuintes discutiam a validade das exacoes.

Em outras palavras, a transacdo pode implicar ou envolver uma das outras
modalidades ou espécies de extincdo ou suspensao do crédito tributario (mas ndo todos elas)
em contrapartida a uma concessao da parte adversa (contribuinte ou responsavel), conforme

precisa licdo de Nadja Aradjo (2006):

A exigéncia de expressa admissdo no ordenamento tributério positivado de um dado
meio para extincdo crediticia requer a distincdo (dogmatica) entre cada uma das
categorias arroladas no art. 156 do CTN, mormente em face da transag&o.

A particularidade desta transacdo € ser um acordo entre as partes, uma acomodacao
das pretens0es litigiosas com vistas a extingdo do crédito por um dos meios adotados
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no direito tributario e compativel com a espécie, resultando na extingdo do processo
conformador do caso. Assim, ajusta-se a finalizacdo do crédito por pagamento,
dacdo em pagamento, compensacdo, remissao.

A prescricdo e a decadéncia sdo categorias moldadas pela lei tributaria, sendo
invalido e ineficaz um acordo acerca do tema.

Direcionar a solucdo do litigio para uma decisdo administrativa ou judicial é
renunciar a transacdo, sendo, portanto, inconcilidveis o art. 171 e o art. 156, IX, X,
do CTN.

O pagamento imediato pelo contribuinte (em troca de remissdo parcial sobre o
crédito litigioso) surge como o resultado mais esperado da transacdo com base no art.
171, da Lei Tributaria Nacional.

A hipdtese de anistia prevista na alinea “d” do inciso II do art. 181 do CTN de certo
modo enquadra-se no conceito de transacdo. Afinal, a Administracdo, autorizada por lei,
perdoa a penalidade pecuniaria em troca do recolhimento do tributo no prazo fixado.

Como regra, uma vez firmada a transacdo e cumpridas as obrigacfes de cada parte
(contribuinte e Administracdo tributaria), ela deve ser considerada perfeita e acabada com a
consequente extincdo do crédito tributdrio. No entanto, se ficar provado algum vicio de
vontade ou situacdo de dolo, fraude ou simulacéo, sera possivel anular o acordo, respeitado o
direito ao contraditdrio e a ampla defesa, restabelecendo-se a exigibilidade do crédito pelo seu
valor integral. De qualquer forma, seré possivel o abatimento de eventuais parcelas pagas, sob
pena de enriquecimento sem causa.

Convém refletir sobre a conveniéncia de se restringir a possibilidade de transacdo a
dispensa de juros, multas, encargos de sucumbéncia e demais encargos pecuniarios,
permitindo “descontos” sobre o montante principal apenas em situagcdes excepcionais a
exemplo do que fez o Projeto de Lei n° 5.082/2009. A intencdo da regra parece ser a de evitar
0 aviltamento do crédito tributario em beneficio dos que descumprem a lei tributaria, mas em
alguns casos podera inviabilizar o recebimento de qualquer valor, implicando “remissao

involuntaria”.

2.3 E POSSIVEL EXIGIR A RENUNCIA A DISCUSSOES JUDICIAIS E/OU
ADMINISTRATIVAS?

E bastante comum nos diplomas legais que versam sobre transacdo com a
Administracdo Publica a previsdo de regras no sentido e que, em caso de acordo em conflito
objeto de demanda judicial, o particular deve renunciar ao direito sob o qual se funda a agéo
para nada mais reclamar a tal titulo com a consequente extingdo do processo com exame de
mérito, na forma do art. 487, 111, “b”, do CPC.
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Né&o se divisa qualquer vicio na exigéncia de renuncia ao direito que fundamenta a
acdo, pois o acordo serve para terminar o litigio outrora havido entre as partes. Nesse caso,
ndo seria licito ao particular anuir com determinada proposta de transacdo, obtendo a
vantagem correlata para, em momento posterior, retomar sua tese de defesa em prejuizo a
pacificacdo social e a boa-fé objetiva.

A transacdo impede a atuacdo heterocompositiva do juiz ou do arbitro; é a forma pela
qual os proprios titulares dos direitos em disputa resolvem suas desavencas de forma
consensual e, por isso, fala-se em autocomposicdo. A revisdo do acordo pelo Judiciario, em
principio, somente poderia se dar nos casos de vicio de vontade, por dolo, fraude ou
corrupgéo.

3. OBJECOES LEVANTADAS CONTRA A TRANSACAO TRIBUTARIA

De acordo com o art. 3° do CTN, o tributo constitui prestacdo pecuniaria compulsoria
e sua cobranca € feita mediante atividade administrativa plenamente vinculada. Em reforco, o
paragrafo Unico do art. 142 do mesmo cddigo estatui que a atividade administrativa de
lancamento € vinculada e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional.

Nesse contexto, é preciso examinar se a transacao tributaria, ao possibilitar a reducao
do montante devido seja a titulo de tributo seja a titulo de penalidade, ndo encontraria ébice
aos preceitos legais em comento.

Importa salientar que o préprio CTN prevé que a transacdo tributaria constitui uma
das hipdteses de extincdo do crédito tributario. Como ndo podem existir regras incompativeis
em um mesmo codigo, por definigdo um conjunto de normas dotado de afinidade tematica e
harmonia, é necessario um esforco de compatibilizacéo.

A razdo estd com Maria Tereza Soares Lopes ao considerar, com base na licdo de
Priscila Faricelli Mendonga, que o dever de arrecadar tributos ndo implica indisponibilidade

absoluta do crédito tributario:

[...] o que é indisponivel, de fato, é a atividade de cobranga do crédito tributario, e
ndo o crédito tributario por si, pois 0 administrador ndo pode abandonar a funcéo de
lancar, arrecadar e fiscalizar o tributo, sob pena de desvio desta. Outrossim, a
competéncia tributaria constitucionalmente outorgada é indisponivel mais isso nao
significa dizer o mesmo do crédito tributario. (LOPES, 2018, p. 101)
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De fato, cabe ao legislador ponderar os principios da isonomia, da indisponibilidade
relativa do crédito publico e da eficiéncia para demarcar as situagdes em que a transacao €
autorizada, ainda que isso implique a remissdo parcial de créditos tributarios, a fim de
assegurar o ingresso de recursos nos cofres puablicos com o menor dispéndio possivel.

Ao contrério do que sustentam alguns, a transacdo tributaria é perfeitamente
compativel com o principio da indisponibilidade do interesse publico, porque este ndo
significa que a Administracao tributaria sempre esteja correta nem que o Poder Judiciario seja
via de curso forgado.

Com efeito, a prética juridica e a jurisprudéncia dos Tribunais demonstra que, nao
raras vezes, a Fazenda Publica equivoca-se na interpretacdo e aplicacdo da lei tributéria,
levando o contribuinte ao Poder Judiciario para obstar cobrancas indevidas ou mesmo para
assegurar o respeito ao devido processo legal.

Por vezes, a necessidade de arrecadacdo decorrente das crescentes demandas sociais
por servicos publicos mais abrangentes e de qualidade ou mesmo uma visdo absolutista de
Estado, refrataria ao didlogo com o contribuinte, faz com que a Administracdo tributaria adote
determinada interpretacdo da lei que se mostra incompativel com a Constituicdo, levando a
judicializagdo em massa de determinadas controvérsias.

Outrossim, devido ao principio da presuncdo de constitucionalidade das leis, em
muitos casos a Administracdo tributaria vé-se forcada a lancar tributos mesmo diante da
impugnacéo dos contribuintes fundada em contrariedade a Constituicdo, pela impossibilidade
de reconhecimento da inconstitucionalidade da exacdo na via administrativa. Nesse sentido, a
simula n°® 2 do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais preconiza que: “O CARF néo é
competente para se pronunciar sobre a inconstitucionalidade de lei tributéria”.

Com a melhoria do nivel de acesso ao Poder Judiciario, inimeros contribuintes
recorrem a Justica com demandas antiexacionais para se verem livres de cobrancas de tributos
inconstitucionais, acarretando relevante acumulo de processos, 0 aumento das taxas de
congestionamento e significativas despesas com a defesa da Fazenda Publica em juizo.

Ora, quando o Fisco antevé com alguma margem de seguranca que a tese dos
contribuintes encontrard guarida no Poder Judiciério, a transagdo exsurge como medida
salutar e recomendada, evitando-se a oneracdo do Estado com as despesas de

acompanhamento processual, restituicdo de custas adiantadas e honorarios advocaticios.
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Heleno Torres (2003) também defende a tese da compatibilidade entre a transagéo e a
indisponibilidade do interesse publico, sustentando que o crédito tributario é disponivel nos
termos do que vier a prever a lei, enquanto expressao da vontade popular.

O fato é que ndo existe apenas um interesse publico correspondente ao recolhimento
integral dos tributos devidos por todos contribuintes. Além de receber seus creditos, a
Administracdo deve zelar pela supremacia da Constituicdo, pelo estabelecimento de didlogo
com os cidadaos para solucdo amigavel de conflitos, pela uso racional da maquina judiciéria,
pela eficiéncia na administracdo tributaria etc. Em sintese, para muitos casos, a transacao sera
a melhor forma de alcancar o interesse publico.

A tipicidade caracteristica do Direito Tributario visa a conferir seguranca juridica aos
contribuintes, impedindo a cobranca de tributos fora das hipoteses de incidéncia
rigorosamente descritas em lei. Ocorre que a tipicidade ndo é capaz, por si so, de eliminar
toda e qualquer margem de apreciacdo dos fatos pela autoridade fiscal. Ademais, devido a
complexidade do sistema tributario e as naturais divergéncias interpretativas, ndo raro, surgem
duvidas no momento da aplicacdo do direito tributario, o que abre espaco a algum grau de

discricionariedade aos destinatarios da norma, conforme esclarece Rayneider Brunelli (2015):

Em suma, o fechamento operativo do tipo pode servir a seguranca juridica, mas a
discricionariedade (no caso especifico da transagdo) surge quando ja esté instalada a
inseguranca (o conflito judicial ou administrativo, arrastando-se excessivamente no
tempo). Desta maneira, ainda que se cobice expulsar a incerteza pela tipificagcdo
precisa (0 antecedente), a realidade fatica (o consequente) pode descompassar dela,
até porque também existem os conceitos indeterminados e as clausulas gerais na
regra matriz.

As leis especificas que autorizam a realizacdo de transacGes tributarias devem
estabelecer critérios objetivos, ou seja, descrever os requisitos a serem preenchidos em dada
situacdo concreta para a extin¢do do crédito tributario.

A partir do momento em que o legislador, fundamentado em criteriosa manifestacao
dos orgédos de consultoria juridica, identifica situacdes de cobranca indevida ou de validade
juridica duvidosa, descreve na norma autorizativa da transacdo as hipéteses em que ela pode
ocorrer, com a especificacdo do grupo de contribuintes, da espécie de tributo, do periodo de
ocorréncia do fato gerador e demais pormenores da relacdo juridica tributaria controvertida, a

margem de discricionariedade da Administracdo Tributéria torna-se praticamente nula.
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Aliomar Baleeiro ( 2015, p. 1330) comunga do entendimento de que eventual
discricionariedade depende do que estabelecer a lei autorizativa: “A autoridade s6 pode
celebra-la, com relativo discricionarismo administrativo na apreciacdo das condicdes,
conveniéncias e oportunidades, se a lei Iho faculta e dentro dos limimtes e requisitos por ela
fixados”.

A discricionariedade nem sempre constitui algo negativo. O legislador tem
dificuldades em prever com riqueza de detalhes todas as situacGes e requisitos para realizacdo
da transacdo. Ha uma tendéncia cada vez maior na utilizacdo de conceitos juridicos
indeterminados e formulas mais abertas, a fim de que os agentes encarregados da gestdo
publica tenham melhores condicdes de dar respostas adequadas as novas demandas sociais. E
preciso buscar um equilibrio entre seguranca e praticabilidade.

A transacdo tributaria ndo parece estar sujeita a maiores niveis de corrup¢do de que
qualquer outro tipo de relacdo juridica entre a Administragdo Publica e particulares. O direito
publico oferece diversos mecanismos de controle para prevenir e combater a corrupgao. Além
dos mecanismos de controle interno de cada Orgdo (procuradorias, controladorias,
corregedorias, ouvidorias etc), existem oOrgdos de controle externo como os Tribunais de
Contas e 0 Ministério Publico devidamente estruturados e capacitados para agir em defesa da
legalidade.

Ao autorizar a transacdo tributéria, o legislador deve, na medida do possivel, evitar
que os sonegadores mal intencionados recebam remissdes e anistias injustificaveis. E preciso
aperfeicoar os mecanismos de inteligéncias fiscal para identificar situacdes de fraude e
ocultacéo de bens.

Com algumas cautelas, o legislador e a Administracdo tributaria podem mitigar o
risco de utilizagcdo indevida da transagdo por pessoas desmerecedoras de qualquer “favor

fiscal”.

CONCLUSAO

A transacdo tributaria constitui instituto juridico compativel com o ordenamento
juridico patrio, mas, na prética, esta longe de alcancar todo o potencial que apresenta para
solucdo eficiente dos litigios entre a Fazenda Publica e os contribuintes, haja vista a

compreensdo restritiva adotada pelas autoridades fazendarias.
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O principio da indisponibilidade do interesse pablico ndo impede a extingdo de
créditos tributérios por transacdo, pois a lei, ao perseguir objetivos constitucionais como a
razoavel duracdo de processos e a eficiéncia administrativa, pode autorizar a autocomposicao
na seara tributaria.

A auséncia de discricionariedade dos agentes fiscais na cobranca de tributos ndo
interdita a solucdo consensual dos conflitos tributarios mediante transagdo. Além das falhas
existentes na propria legislacdo, as autoridades administrativas também incorrem em
equivocos no lancamento de tributos, na interpretacdo da regra matriz e na aplicacdo de
penalidades.

Em situacBes de davida quanto a ocorréncia do fato gerador ou relacionadas ao
aspecto quantitativo da obrigacdo tributaria - incertezas quanto a base de calculo ou aliquota
aplicavel - ha espaco para concessdes reciprocas entre contribuinte a Administracdo tributaria
a ser demarcado em lei com vistas a composi¢do ndo adversarial do conflito.

Ao lado do interesse publico na arrecadacgdo integral dos tributos instituidos por lei
com base na competéncia outorgada a cada ente pela Constituicdo, existem outros interesses
publicos relevantes como o bom funcionamento do Poder Judiciario, a solucédo eficiente dos
conflitos, o estabelecimento de uma relacdo dialogal entre cidaddo e Fazenda Publica, na
recuperacdo de créditos de dificil recebimento etc.

Os riscos de desvio de conduta na realizacdo de transacdes tributarias ndo devem
inibir a sua utilizacdo, mas fomentar mecanismos de controle, prevencdo e combate a
corrupcao.

O legislador deve buscar o equilibrio entre seguranca e eficiéncia, fornecendo meios
a Administracdo tributaria para solucionar de forma amigéavel boa parte de seus litigios e
relegando a cobranca judicial para situacdes em que a autocomposicédo nao for possivel.

A Resolucdo n° 261/2018 do CNJ, na esteira do Cddigo de Processo Civil de 2015 e
da Lei 13.140/2015 - Lei Nacional de Mediagéo, visa fomentar a autocomposi¢do entre o
contribuinte e as Fazendas Publicas com o estabelecimento de critérios objetivos a partir de
dados estatisticos e classificacdo de créditos, conciliando os principios da eficiéncia e da
moralidade administrativa.

E preciso superar antigos dogmas para que a Administracdo Tributaria possa avancar
na utilizagdo de mecanismos de solugdo consensual de conflitos como a transagéo e colher os

inimeros beneficios dai advindos em termos de arrecadacéo, eficiéncia e pacificagdo social.
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