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RESUMO

O presente trabalho de concluséo de curso aborda a analise da transacdo em matéria tributaria
diante do elevado volume de processos que sobrecarregam o Poder Judiciario. Busca-se uma
reforma no instrumento de resolucéo dessas ac¢des, destacando a transacao tributaria como uma
alternativa viavel. O objetivo principal deste estudo é examinar a viabilidade desse instituto
como um metodo adequado de resolucdo de conflitos no ambito da PGFN. Apresenta-se
também dados sobre o contencioso tributario brasileiro, maior responséavel pelo grande nimero
de processos em tramitacdo no pais, 0 que demonstra que o tributario que mais carece de
alternativas para além da prestac&o jurisdicional tradicional. A pesquisa foi desenvolvida com
base em andlise bibliografica, utilizando teorias doutrinarias, artigos de revistas, artigos
cientificos e produgdes académicas sobre o tema. Além disso, foi realizada analise documental,
abrangendo projetos de lei, normas, leis nacionais e internacionais, jurisprudéncia e
levantamentos do Conselho Nacional de Justica, da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e
institutos afins. Conclui-se, por meio deste estudo, que a transa¢do em matéria tributaria é uma
medida concreta para mitigar os problemas encontrados nas demandas tributarias envolvendo
a Unido Federal. Verifica-se a compatibilidade entre o ordenamento juridico brasileiro e o
instituto da transacdo, destacando-se sua efetividade no sistema tributario, promovendo
celeridade, economia e desburocratizacdo na cobranca de créditos. Portanto, a transacao é um
meio adequado para alcancar a pacificacdo dos conflitos tributarios, pois a presenca de
concessdes mutuas contribui para a construcdo de confianca, aumento da segurancga juridica e
legitimidade social do tributo, resultando na reducéo da litigiosidade das demandas tributéarias,
assim como um meio eficaz para recuperacdo do crédito publico.

Palavras-chave: Tributo. Transacdo. Negdcio Juridico Processual. Litigo.



ABSTRACT

This final paper addresses the analysis of the transaction in tax matters in view of the high
volume of lawsuits related to tax issues that overwhelm the Judiciary. A reform is sought in the
instrument for resolving these actions, highlighting tax taxation as a viable alternative. The
main objective of this study is to examine the feasibility of this institute as an adequate method
of conflict resolution within the PGFN. The research was developed based on bibliographical
analysis, using doctrinal theories, magazine articles, scientific articles and academic
productions on the subject. In addition, document analysis was carried out, covering bills,
norms, national and international laws, jurisprudence, and surveys of the National Council of
Justice, among other institutes. It is concluded, through this study, that the transaction in tax
matters is a concrete measure to mitigate the problems encountered in tax demands involving
the Federal Union. The compatibility between the Brazilian legal system and the institute of the
transaction is verified, highlighting its passage in the tax system, promoting speed, economy,
and reduction of bureaucracy in the collection of credits. Therefore, the transaction is an
adequate means to achieve the pacification of tax conflicts, since the presence of mutual
transactions contributes to building trust, increasing legal certainty and social issuance of the
tax, generated a reduction in the litigiousness of tax claims, as well as an effective means of
recovering public credit.

Keywords: Tax. Transaction. Procedural agreement. Litigation.
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INTRODUCAO

A Administracdo Publica para cumprir as fungdes sociais estipuladas na Constituicdo,
deve arrecadar recursos por meio de impostos. Ou seja, para que o Estado cumpra suas
responsabilidades minimas, ele retira dos contribuintes os correspondentes recursos suficientes

para manter essas responsabilidades.

O tema tributario é intrinsecamente ligado a conflitos. No entanto, é evidente que as
Execugdes Fiscais no Brasil ndo conseguem cumprir efetivamente o seu proposito,
principalmente devido ao grande volume de processos que sobrecarregam o Poder Judiciario
em relacdo a capacidade de seus servidores, recursos e unidades judiciais, 0 que acarreta

morosidade.

Com isso, relagdes legitimas com contribuintes sdo construidas sobre relac6es desiguais,
gerando, por vezes, longas disputas no judiciario pela recomposicdo de créditos tributarios,
inviabilizando a manutencéo das operacdes empresariais. Esse conflito historico entre o Estado

e os contribuintes tém dificultado a cobranca dos créditos tributarios.

Assim, 0 negdcio juridico processual, inaugurado pelo artigo 190 do CPC, permite as
partes especificar o procedimento de alteracdo e adequa-lo conforme a particularidade da
matéria, sua aplicacdo em matéria tributaria pode levar a um modelo cooperativo, facilitando

na recuperacao do crédito tributario.

Diante desse contexto, € proposta a necessidade de uma reforma institucional,
especialmente com a implementacdo de mecanismos apropriados para a resolucdo de conflitos
em questdes tributarias. Isso se deve ao fato de que diversas informacdes sobre o sistema
judiciario brasileiro evidenciam sua incapacidade de atender as demandas da sociedade.

A probleméatica abordada revela-se fundamental diante do sistema deficitario de
execucdes fiscais no Brasil. Esse mecanismo resulta em altos custos para o Estado e revela-se
moroso em termos de tramitacdo processual. Além disso, observa-se um crescente nimero de
litigios envolvendo essa matéria, com a Fazenda Publica figurando como uma das principais

partes envolvidas no sistema judiciario. Essa situacdo contribui significativamente para o



colapso do Poder Judiciério, dado o elevado volume de a¢Bes de execucdo fiscal presentes nesse

sistema.

No presente artigo também serd abordado, de forma até mais especifica, a Transacao
tributaria como meio alternativo na solucéo de conflitos, visto que desde o advento da Lei n.°
13.988/2020 a administracdo publica vem se mostrando cada vez mais proativa na resolugdo
menos litigiosa dos conflitos, com intuito maior de aumento da arrecadacdo e diminuicdo do
passivo tributario das empresas, com a finalidade de desafogar as contas publicas e sair do

cendrio “permanente de crise econdmica’.

Por fim, ainda sera analisados recentissimos dados no &mbito da PGFN e do Governo
Federal, fazendo um paralelo entre os valores de créditos inscritos em divida ativa a receber, o
inchado contencioso judicial envolvendo a Fazenda Publica e o grande estoque de precatérios

a serem pagos nos proximos anos.

Dai porque o presente trabalho visa discutir o impacto extremamente positivo que pode

ser ocasionado pelo fomento desses institutos como meios alternativos de solucao de conflitos.
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CAPITULO 1-NEGOCIO JURIDICO PROCESSUAL — ASPECTOS PRELIMINARES

1.1 Artigo 190 do CPC/15: A clausula geral processual

O surgimento de clausulas gerais de negociacdo processual tem como fundamento o
principio da cooperacdo e do respeito a autorregulacdo da vontade, ambos decorrentes do
conceito de democracia participativa incorporado ao Cédigo de Processo Civil. O artigo 6°* do
Caodigo de Processo Civil estabelece claramente o principio da cooperacdo. Segundo Daniel
Mitidiero?, esse principio juridico imp&e a promogdo de um modelo de processo colaborativo
que visa organizar os papéis das partes e dos juizes no processo, estabelecendo-se como uma
verdadeira comunidade de trabalho em que o0s aspectos processuais desses sujeitos sdo
priorizados. Segundo os autores, a organizacéo do processo colaborativo envolve a necessidade
de ajustar o poder dos sujeitos processuais para que a parcela de participacao de cada individuo
seja escrutinada. De forma suscinta, o principio da cooperagdo objetiva a garantia de que as

partes envolvidas no processo estejam em posicao de equilibrio.

O ambiente cooperativo possibilita que a vontade das partes no processo convirja para
tornar o processo mais adequado a especificidade das necessidades®, o que, conforme ja
explicitado neste trabalho, é o objetivo do negdcio juridico do procedimento atipico previsto no
artigo 190 do Cddigo de Processo Civil. O principio da cooperacao facilita o estabelecimento
de um processo participativo de dialogo entre as partes e entre as partes e o juiz, de forma que
todas as partes possam participar efetivamente da construcdo do processo e de seu resultado®.
Assim, por meio da estrutura dialética do processo, busca-se potencializar o franco dialogo
entre 0s sujeitos processuais e facilitar a discussdo de todos os aspectos de fato e de direito

considerados relevantes para as razdes discutidas®.

1 “Art. 6° Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo razoavel, decisdo

de mérito justa e efetiva.”

MITIDIERO, Daniel. A colaboragdo como norma fundamental do novo processo civil brasileiro. Revista do
Advogado, Séo Paulo, v. 35, n. 126, 2015, p. 48-49.

3 HATOUM, Nida Saleh; BELLINETTI, Luiz Fernando. Fundamentos principioldgicos dos negécios juridicos
processuais previstos no art. 190 do CPC/15. Revista do Direito Pablico, Londrina, v. 12, n. 3, 2017, p. 271.

4 1bid., p. 272.

5 CUNHA, Leonardo Carneiro da. Negdcios Juridicos Processuais no Processo Civil Brasileiro. In: CABRAL,
Antonio do Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coord.). Neg6cios processuais. Salvador: Juspodivm, 2015. p.
46.

N
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E inegével a relacéo entre o principio da cooperacéo e o principio da autodisciplina que
respeita a vontade no processo, haja vista que um ambiente cooperativo favorece o dialogo
judicial e a construgio de processos democraticos participativos pelas partes®. Segundo Lorena
Barreiros, se um processo € visto como uma comunidade de trabalho em que todos 0s sujeitos
do programa devem colaborar segundo o principio cooperativo para a obtencdo de resultados,
entdo é natural que os procedimentos sejam adaptados para cada parte a especificidade de
necessidades’. Portanto, tendo em vista a possibilidade de autorregulacio das partes no tramite
do processo, verifica-se que ocorre no procedimento o principio da autorregulacdo do respeito
a vontade. O respeito a autorregulacdo da vontade nesse processo é um subprincipio do
principio da liberdade previsto no artigo 5° da Constituicdo Federal®.

A premissa desse principio € que em todos os ramos do direito, inclusive naqueles
tradicionalmente associados ao direito publico, a liberdade deve ser a regra; inversamente, as
restricGes impostas pelo governo devem ser a excegdo®. O direito de autocomposicao € o direito
de cada sujeito regular seus proprios interesses de acordo com a lei. A autorregulacdo da
vontade (autonomia privadal®) é definida como o complexo de poderes' que os sujeitos
juridicos podem exercer para concretizar comportamentos comerciais?, como os negdcios
juridicos processuais. Os sujeitos podem exercer esse complexo poder em quatro zonas francas:
1) liberdade para negociar (zona inicial de negociacdo, antes da finalizacdo do negdcio); 2)
liberdade para criar (possibilidade de criar modelos de negécios atipicos que melhor atendam
aos interesses do individuo); 3) liberdade de acordo (capacidade de determinar o contetudo da

transagdo); 4) liberdade de vinculagdo (opgéo de celebrar ou ndo o negdcio)®3.

No que diz respeito as quatro areas de exercicio do poder acima, Pedro Enrique Nogueira

aponta que, em um caso especifico, se pelo menos uma delas for preservada, a autorregulacéo

® BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Convengdes processuais e poder pablico. 2016. 428 f. Tese (doutorado)
- Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Direito, 2016, p. 190.

7 1bid., loc. cit.

8 DIDIER JR., Fredie. Principio do autorregramento da vontade no processo civil. In: CABRAL, Antonio do Passo;
NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coord.). Negécios processuais. Salvador: Juspodivm, 2015b. p. 20.

® BARREIROS, Lorena Miranda Santos. Convengdes processuais e poder pablico. 2016. 428 f. Tese (doutorado)
- Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Direito, 2016, p. 186.

10 NOGUEIRA, Pedro Henrique Pedrosa. Negécios juridicos processuais. Salvador: Juspodivm, 2016.

11 DIDIER JR., Fredie. Principio do autorregramento da vontade no processo civil. In: CABRAL, Antonio do
Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coord.). Negécios processuais. Salvador: Juspodivm, 2015b, p. 20.

2 BARREIROS, op. cit., p. 186.

13 ASCENSAO apud DIDIER JR., Fredie. Principio do autorregramento da vontade no processo civil. In:
CABRAL, Antonio do Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coord.). Neg6cios processuais. Salvador:
Juspodivm, 2015b, p. 20.
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da vontade é preservada (ainda que minimamente). Assim, onde os sujeitos podem optar por
entrar ou ndo em negaocios juridicos, apenas a liberdade de restricdo permanece. Nesse caso, a
autorregulacdo da vontade é minima, mas ainda existe'*. A aplicacdo da autorregulacio da
vontade no direito processual civil € mais restrita do que no direito privado porque envolve o
exercicio de fungBes pulblicas (jurisdicdo)™®. O respeito a autonomia da vontade é um dos
principios estruturantes do processo civil brasileiro, embora as partes a consulta no processo

civil sejam mais restritas do que as da esfera privada.

Esse principio se aplica a um ambiente processual em que as partes possam exercer seu
direito fundamental a autorregulacdo sem restricGes descabidas ou descabidas, transformando
0 espaco jurisdicional em um espaco propicio ao exercicio da liberdade'®. Embora o “Direito
de Processo Civil” ndo preveja expressamente a existéncia desse principio, a legislacdo
processual contém uma série de normas que respeitam a autonomia das partes, permitindo que
0s sujeitos processuais negociem o processo®’. O Cadigo de Processo Civil contém um sistema
coerente que reforca em muitos dos seus dispositivos o respeito pela autorregulacéo da vontade
no ambito do processo. A implementacdo mais visivel deste principio encontra-se nas
disposicdes gerais das negociagdes processuais do artigo 190.°. Pode-se dizer, assim, que existe
no ordenamento juridico brasileiro um verdadeiro microssistema do exercicio da vontade livre

no procedimento de protecdo®®.

Leonardo Greco ensina que ha trés limites a autonomia da vontade no ambito do processo:
o respeito ao equilibrio e a paridade de armas entre as partes; € 0 respeito as normas béasicas do
processo’®. Sobre o referido limite de respeito ao equilibrio de forcas e poder das partes, cabe
destacar que o sujeito processual ndo pode realizar negdcios juridicos processuais em situacdes
especificas que cologuem uma parte em desvantagem em relacdo a outra. Os autores

argumentam que, além desse limite, deve haver intervencdo judicial para limitar o poder de

14 NOGUEIRA, op. cit., p. 136.

15 DIDIER JR., 2015b, op. cit., p. 20.

16 DIDIER JR., Fredie. Principio do autorregramento da vontade no processo civil. In: CABRAL, Antonio do
Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coord.). Negocios processuais. Salvador: Juspodivm, 2015b. p. 22.

17 CUNHA, Leonardo Carneiro da. Negécios Juridicos Processuais no Processo Civil Brasileiro. In: CABRAL,
Antonio do Passo; NOGUEIRA, Pedro Henrique (Coord.). Negdcios processuais. Salvador: Juspodivm, 2015. p.
49,

18 DIDIER JR., 2015b, op. cit., p. 23.

19 GRECO, Leonardo. Os atos de disposicdo processual - Primeiras reflexdes. In: MEDINA, José Miguel Garcia
et al. (Coord.). Os Poderes do Juiz e o0 Controle das Decisdes Judiciais - Estudos em Homenagem a Professora
Teresa Arruda Alvim Wambier. Sdo Paulo: 2008. p. 290-292.
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disposicéo a fim de estabelecer ou restaurar a igualdade especifica que foi violada®. Assim, as
condicBes gerais de negociacdo do processo sdo baseadas nos principios de cooperacdo e

respeito a autorregulacdo do processo.

1.2 O principio da indisponibilidade do interesse publico

Conforme enfatizado por José dos Santos, o principio da indisponibilidade ressalta que
0s bens e interesses publicos ndo séo de propriedade da administracdo ou de seus agentes, mas
sim devem ser geridos e conservados em beneficio de seu verdadeiro titular, a coletividade?*.
Paulo de Barros, por sua vez, estabelece que os interesses publicos ndo podem ser apropriados,

uma vez que sua disponibilidade pertence ao Estado, através do Poder Legislativo.

E importante ressaltar que o Poder Publico pode realizar transacdes, desde que autorizado
por lei, como estabelece Silvio Venosa??. Nesse mesmo sentido, Paulo de Barros argumenta
que o principio da indisponibilidade exige a existéncia de norma legal que permita a autoridade

publica realizar concessdes reciprocas no contexto da transa¢ao?2.

Segundo Hugo de Brito Machado?*, o tributo é um patriménio indisponivel para o
administrador publico, mas € disponivel em relacdo ao Estado, que pode dispor dele desde que

respeite a legalidade e o interesse da sociedade como um todo.

De acordo com Helena Regina® e outros doutrinadores, a indisponibilidade do interesse
publico ndo impede a realizacdo de transacdes, desde que sejam observadas as disposi¢coes
contidas na Constituicdo Federal e na legislacdo. Ela argumenta que, na pratica, a transacdo
muitas vezes ¢ mais benéfica para os interesses sociais do que a perpetuacdo do conflito

tributério.

20 |bid., p. 293.

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

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

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

# MACHADO, Hugo de Brito. Transagéo e arbitragem no &mbito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributario:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 115.

%5 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributario Constituicdo e Codigo Tributario Nacional. 8. ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2018. p. 210.
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O fundamento da indisponibilidade esta no fato de que a titularidade dos interesses
publicos pertence ao povo, cabendo aos administradores publicos apenas zelar por eles. No
entanto, esses representantes ndo podem dispor desses interesses, uma vez que O interesse
publico deve prevalecer sobre o interesse privado. No entanto, é importante destacar que a
transacdo atende ao requisito da permissdo legal para que o administrador publico possa
transigir. Além disso, a realizacdo da transacdo também é do interesse da populacéo, pois busca
otimizar a arrecadacdo do Fisco, mesmo que de forma parcial, e garantir a recuperacdo do

crédito tributario.

Conforme apontado por Fernanda Parisi®®, a flexibilizagdo do principio da
indisponibilidade do interesse publico possui duas consequéncias distintas. Por um lado, a
transacdo implica em renunciar ao crédito fiscal, ou seja, o Estado renuncia a uma parte do valor
devido pelo contribuinte. Por outro lado, a transacdo também se caracteriza como uma garantia

desse principio, uma vez que possibilita o recebimento do valor devido, ainda que parcialmente.

E importante destacar que a ideia de relativizagdo do crédito tributario ndo é algo novo,
uma vez que ja existem institutos previstos na legislacdo brasileira que permitem a negociacao
da divida, como o parcelamento e a remissao do crédito. Portanto, a transacéo tributaria pode
ser vista como mais um mecanismo que permite a flexibilizacdo do crédito e a busca por

solucgdes consensuais.

Phelippe Todelo?’, com base nos ensinamentos de Hector Jorge, argumenta que o
interesse publico ndo é absoluto, o que torna essencial a ponderacéo de outros valores, como as
condicdes sociais e econdmicas, a fim de avaliar se a transacdo violaria ou ndo o interesse
publico. Dessa forma, é necessario realizar uma andlise dos interesses presentes em cada caso

concreto, levando em consideracdo diversos fatores para tomar uma deciséo adequada.

% PARISI, Fernanda Drummond. Transacdo Tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfacdo do crédito tributario. 2016. 167 f. Tese (Doutorado) - Curso de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Séo Paulo, Séao Paulo, 2016. p. 105 Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/7038/1/Fernanda%20Drummond%20Parisi.pdf. Acesso em: 22 mar¢o
2023.

27 ESCOLA, Hector Jorge. El Interés Plblico como Fundamento Del Derecho. Buenos Aires, 1989, p. 245, apud,
OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributéria v. XVIII.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2015. p. 99-100
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Phelippe Toledo? sustenta que o principio da indisponibilidade tem como pressuposto o
interesse social, o que impede que os administradores disponham de bens e direitos
indisponiveis quando ha conflito com os interesses primarios. Segundo o autor, a definicdo dos
interesses da coletividade é de responsabilidade da legislacéo, que estabelece os critérios para
criacdo, alteracdo e extingdo do crédito tributario, respeitando os principios constitucionais,

como capacidade contributiva, igualdade e generalidade.

Hugo de Brito Machado?® afirma que no Brasil a indisponibilidade absoluta atinge a
competéncia tributaria estabelecida na Constituicdo, porém o crédito fiscal pode ser disponivel
para a Administracdo desde que respeite as prerrogativas previstas na legislacdo e atenda ao
interesse social. Assim, a lei deve determinar quais bens e direitos sdo indisponiveis, e a
Constituicdo deve indicar as situacdes em que a negociacao sobre esses objetos é permitida,
garantindo a aplicacdo da transagdo sobre o patriménio publico (crédito fiscal) e assegurando
0s principios da seguranca juridica e eficiéncia, bem como o interesse publico por meio da

arrecadacao.

Portanto, a transacao tributéaria pode ser vista como uma forma mais eficiente de eliminar
conflitos quando a resolucéo judicial se torna inviavel ou dificil, contribuindo para a seguranga
juridica, a eficiéncia administrativa e o interesse publico, especialmente no que diz respeito a

arrecadacao de recursos.

1.3 A “justica multiportas” como possibilidade de resolucao de litigios

Um dos alicerces fundamentais do Codigo de Processo Civil (CPC) de 2015 é o estimulo
a utilizacdo de alternativas a via judicial para a resolucdo de disputas, tais como mediacéo,
conciliacdo e arbitragem. Logo em sua parte introdutdria, mais precisamente no artigo 3°, é
estabelecido que o Estado deve promover, sempre que possivel, a busca por solucdes
consensuais para os conflitos. Além disso, hd um incentivo expresso & mediacdo, conciliacéo e

outros métodos consensuais de resolucdo de disputas, que deve ser fomentado tanto por juizes,

2 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacdo em matéria tributaria. Série Doutrina Tributaria v. XVIII.
S&o Paulo: Quartier Latin, 2015.p. 98-99.

2 MACHADO, Hugo de Brito. Transacao e arbitragem no ambito tributario. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo
Othon de Pontes, GUIMARAES, Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e Arbitragem no ambito tributério:
Homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Editora Férum, 2008. p. 116
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advogados, defensores pablicos e membros do Ministério Pablico, como também ao longo do

préprio processo judicial.

Dessa forma, pode-se afirmar que, pelo menos formalmente, desde 2015, o sistema legal
brasileiro estabelece como diretriz a preferéncia pela utilizacdo de métodos alternativos a
judicializacdo para a solucdo de conflitos. Essa orientacdo busca claramente romper com a

cultura de litigiosidade presente na sociedade atual.

A possibilidade de aplicagdo dessas técnicas de negociacdo e resolucdo consensual de
disputas despertou inicialmente um interesse e debates mais intensos no contexto de conflitos
eminentemente privados. No entanto, ndo gerou um entusiasmo semelhante quando se trata de

litigios envolvendo o conceito de interesse publico.

Dentre o0 que é considerado como "interesse publico”, a matéria tributaria é especialmente
relevante devido a amplamente debatida tese da "indisponibilidade do crédito tributario” e seu
alcance na doutrina brasileira. Essa tese sustenta que os créeditos tributarios ndo podem ser
negociados, uma vez que isso violaria o interesse publico. Por esse motivo, ha uma grande
resisténcia em implementar politicas publicas voltadas para solucGes alternativas de conflitos
em matéria tributaria. Além disso, outros argumentos contrarios ao uso de métodos alternativos
de resolucdo de litigios estdo relacionados ao cumprimento da Lei de Responsabilidade Fiscal,
alegando que sua utilizacdo poderia resultar em renincia de receitas e, consequentemente,
acarretar responsabilizacdo dos agentes publicos que celebram acordos com os contribuintes,

entre outros argumentos.

No entanto, a medida que os debates sobre a utilizacdo de métodos alternativos de
resolucdo de conflitos avangam, uma nogdo mais consensual nas relagdes entre o Fisco e 0s
contribuintes tém ganhado espaco. Identificaram-se areas em potencial onde a construcéo de
um relacionamento entre a administragcdo fiscal e os administrados pode ser marcada por
didlogo e consenso. Como resultado, observou-se o surgimento de legislagdes visando

regulamentar ou implementar institutos relacionados a esse modelo mais cooperativo.

A expressdo "modelo cooperativo” é utilizada aqui em um sentido amplo, abrangendo
todas as iniciativas em prol de solu¢es mais consensuais de conflitos, sejam elas potenciais ou

efetivamente instituidas. E importante fazer essa ressalva para evitar confusdo com um sentido
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mais restrito do termo, que se refere especificamente a programas de conformidade tributéria.
Esses programas s&o uma das medidas adotadas para estabelecer um modelo preventivo de

solucéo de litigios.

N&o obstante a isso, 0 Conselho Nacional de Justica aprovou no Plenario da 95° Sessdo
Virtual® uma recomendago ao poder judiciario para que, ao analisar litigios relacionados ao
direito tributario, os juizes levem em conta a op¢do de buscar uma solucdo por meio da

conciliacdo, mediacdo ou negociacdo como alternativas preferenciais.

A sugestdo visa aprimorar a cobranca judicial de débitos fiscais e diminuir a quantidade
de processos judiciais relacionados a impostos e contribuicdes, além de ampliar as fontes de
receita do governo. O texto apresentado na norma busca, igualmente, auxiliar na reabilitacdo
de empresas, que podem regularizar suas dividas e obter certiddes essenciais para operar de
forma completa

“A solucdo dos processos tributarios por meio dos mecanismos de autocomposicéo
desdobra-se em duplo beneficio. De um lado, garante-se a isonomia e a seguranga
juridica ao tratamento de demandas repetitivas que tratam do tema, beneficiando os

contribuintes. De outro, ampliam-se as fontes de receitas publicas para as unidades
federativas.” (Ministro Luiz Fux, CNJ 2021)

Na fundamentacdo da recomendacdo apresentada ao Plenario do Conselho, o ministro
Fux mencionou informagdes provenientes do Relatério Justica em NUmeros de 2021, produzido
pelo CNJ, que evidenciam a existéncia de 26,8 milhdes de processos de execucdo fiscal em

andamento no sistema judiciario, juntamente com uma taxa de congestionamento de 87,3%.

Para além disso, outra opg¢do para evitar a litigiosidade é o instituto da transacgdo tributaria,
gue promove uma maior abertura para uma fase mais democratica da atuacdo estatal e amplia
0 espaco para negociacdes. A transacdo tributaria permite inclusive a reducdo dos valores das
dividas tributarias principais. Essa medida sera examinada com cuidado no proximo capitulo,
porém, é importante ressaltar que a recente regulamentacdo desse instituto representa uma
evidente mudanca de comportamento por parte da Administracdo fazendéria, estabelecendo

uma nova relacéo entre a fazenda e os contribuintes.

30 (CNJ). Acordéo n.° 0007696- 82.2021.2.00.0000. Ministro Luiz Fux. Brasilia, DF: 2021d. 952 Sessdo Virtual
(14/10/2021 a 22/10/2021). Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/pjecnj/ConsultaPublica/listView.seam. Acesso
em 28 maio 2023.
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CAPITULO 2 - ASPECTOS GERAIS DO INSTITUTO DA TRANSACAO
TRIBUTARIA

Por ser um instrumento relativamente novo no campo juridico tributario, ha varias
discussbes na doutrina sobre os fundamentos da transagcdo, como sua natureza, definicdo e
diferencas em relacdo a outros institutos existentes. No entanto, é importante analisar

cuidadosamente os desafios enfrentados pelos agentes fiscais ao celebrar acordos transacionais.

A transacdo é prevista no Codigo Tributario Nacional (Brasil, 1966) como um meio de
extinguir o crédito tributario (art. 156, inciso II1). O artigo 171 do mesmo diploma (Brasil,
1966) estabelece as caracteristicas gerais da transacéo, afirmando que "A lei pode permitir, nas
condicdes que estabeleca, que o sujeito ativo e o0 sujeito passivo da obrigacdo tributaria
celebrem um acordo que, por meio de concessdes mutuas, resulte na resolucdo de uma disputa
e na consequente extincdo do crédito tributario”. A partir dessa norma, podemos identificar trés
caracteristicas basicas da transacéo tributaria: (1) a autorizacdo legal para sua celebracéo; (2) a
existéncia de um acordo que envolva concessdes mutuas; e (3) o resultado da extingdo da

disputa e do crédito tributéario.

No que diz respeito ao primeiro requisito (lei autorizativa), esse papel foi desempenhado
pela Lei n°® 13.988/2020, que estabeleceu de forma detalhada os critérios e condi¢Ges para a

transacdo tributaria entre a Fazenda Publica e os contribuintes, nos termos do art. 171 do CTN.

No que se refere ao segundo requisito, embora a transagdo tributaria envolva um acordo
entre as partes da relacdo juridica, ndo é equivalente a transacdo do direito privado. Isso ocorre
porque, diferentemente da transacdo privada, que permite ampla liberdade de negociacéo e pode
ser usada como um meio preventivo de litigios, a transacdo tributaria possui uma natureza
juridica distinta. Na esfera tributaria, a transacdo é considerada um ato juridico, ndo um
contrato, uma vez que sua finalidade é extinguir ou modificar obrigagdes existentes, e ndo criar
novas obrigacBes. Nesse sentido, a transacdo tributéria estd sujeita as exigéncias do direito
publico, que impde limitacdes a atividade fiscal de acordo com o que a lei permite. Portanto, o
agente fiscal responsavel pela celebracdo da transacédo tributaria deve seguir os parametros
estabelecidos em lei, ndo possuindo amplos poderes discricionarios para negociar de acordo

com sua prépria vontade.
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No entanto, devido & necessidade de concessdes mutuas, em que cada uma das partes
envolvidas na relagdo concorda em renunciar a parte do que considera ter direito, a transagéo
tributaria ndo pode ser tratada apenas como um ato unilateral realizado pela autoridade
fazendaria. Portanto, a melhor defini¢do para a transacgéo tributaria € considera-la como um ato

unilateral que pressup®e a participagdo do contribuinte.

Além da limitacdo imposta pela legalidade, € importante lembrar que, no ambito
tributario, a relacdo juridica é estabelecida de forma compulsoria, independentemente da
vontade das partes. Isso acaba restringindo ainda mais a possibilidade de flexibilizagcdo na
cobranca do crédito tributario.

E valido ressaltar que a compulsoriedade estrita da obrigagao tributaria é relativizada pela
transacgdo, pois ha permissdo para renunciar a parte do crédito constituido. Essa relativizagdo
estd em linha com a reinterpretacdo de um dos principios fundamentais do regime juridico-
administrativo (“supremacia do interesse publico versus juizo de ponderacdo™), no qual a
Administracdo Publica passou a ter o poder e o dever de analisar, caso a caso, qual direito se
adequa melhor a situacdo fatica, considerando o interesse publico de forma mais eficiente, seja
na arrecadacdo ou na reducdo de litigios.

Nesse sentido, € correto analisar individualmente as condi¢bes de cada contribuinte
devedor, por meio de um juizo de ponderacdo que leve em consideracdo 0s principios
consagrados na Constituicdo, como a igualdade e a capacidade contributiva. A rendncia a parte
do crédito, nesse caso, € um meio para atingir o interesse publico, ao contrario de uma rendncia

geral, sem um juizo de ponderacdo, que beneficiaria predominantemente o interesse privado.

Outra diferenca entre o instituto da transacdo no direito publico e no direito privado diz
respeito ao terceiro requisito basico, que é o encerramento do litigio. No direito privado, a
transacdo pode ser celebrada como uma forma de evitar litigios (meio preventivo). No entanto,
no ambito tributario, o artigo 171 do CTN estabelece explicitamente que a transacdo deve
resultar na extin¢ao de litigios, o que significa que a celebracdo do acordo deve ocorrer apos a
existéncia desse litigio, ndo sendo admitida a sua formalizagdo como forma de prevencéo de

litigios.
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Cabe ressaltar que o litigio pode surgir tanto na esfera administrativa quanto na judicial.
Nesse sentido, embora a lei regulamentadora do instituto (Lei n°® 13.988/2020) nédo estabeleca
expressamente, a renuncia efetiva a discussdo administrativa ou judicial € um requisito
indispensavel para formalizar o acordo transacional, juntamente com a confisséo irrevogavel e

irretratavel dos créditos abrangidos pelo instrumento.

A respeito do terceiro requisito estabelecido pelo legislador, que a transacdo resulta na
extincao do crédito tributario, ha divergéncias na doutrina sobre 0 momento em que ocorre essa
extingdo: se na celebracao do acordo ou apenas ap6s o cumprimento integral de todos os termos
acordados. Esse requisito sera abordado posteriormente em um topico especifico.

Diante das caracteristicas mencionadas, conclui-se que a transacao tributaria € um acordo
no qual, por ser um ato administrativo limitado pela Lei n® 13.988/2020, ndo permite ampla
liberdade de negociacdo, mas implica concessdes matuas entre o sujeito ativo e o sujeito passivo
do tributo, que, por sua prépria vontade, optam por encerrar um conflito pré-existente em
relacdo ao crédito tributario ja constituido. Ao celebrarem o acordo, as partes pde fim ao crédito
tributério objeto da controvérsia, ressalvando-se que, em caso de descumprimento das
condicBes estipuladas, ocorreré a rescisdo da transacdo e a retomada da cobranga do crédito

tributério.

O Cddigo Tributario Nacional, como lei complementar geral, ndo estabeleceu todas as
caracteristicas necessarias para a configuracdo da transacao tributaria, deixando essa funcéo a
cargo da Lei n° 13.988/2020, que confirma e complementa aspectos importantes desse instituto.

Além disso, é pertinente fazer uma distin¢do entre a transacdo e os parcelamentos
especiais promovidos periodicamente pela Fazenda Publica. Geralmente, os parcelamentos
consistem em programas que permitem a divisdo do crédito tributario em parcelas mensais, a
serem pagas pelo devedor ao longo de um prazo prolongado (frequentemente superior a 120
meses). A adesdo a tais programas costuma proporcionar grandes descontos em juros e multas

aos devedores.

Autores como Hugo de Brito Machado (2015, p. 524) e Rogue Antdnio Carraza (1996, p.
16) sustentam que os parcelamentos podem ser considerados como uma forma de transacao,

argumentando que a adesdo ao programa traz beneficios para ambas as partes e implica a
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assuncgéo de oOnus, assim como ocorre na celebragdo de um acordo transacional. No entanto,

apesar das semelhancas entre as medidas, € importante ndo as confundir.

Como primeiro ponto de distingdo, o parcelamento ndo atende aos requisitos
estabelecidos pelo art. 171 do CTN, pois os beneficios concedidos por meio desse mecanismo
sdo estaticamente determinados pela lei, sem espaco para negociagdo, como ocorre na
transacdo, em que o agente fiscal pode analisar a situacdo econémico-financeira do devedor e
ajustar os descontos de acordo com as circunstancias do caso. Alias, a concessado indiscriminada
de beneficios a todos os devedores era precisamente 0 que incentivava 0 comportamento que
atualmente se busca combater: a inadimpléncia generalizada dos contribuintes, inclusive

daqueles com condic6es de cumprir regularmente suas obrigaces tributarias.

Portanto, enquanto a transacdo possibilita a flexibilizagdo da cobranca do crédito
tributario com base na realidade econdmica do contribuinte, em que o0s descontos sao
proporcionais a capacidade de contribuicdo do devedor e ao grau de recuperabilidade do crédito,
torna-se desnecessaria a concessao de descontos a créditos facilmente recuperaveis ou a agentes

com capacidade financeira para quitar suas dividas sem comprometer sua subsisténcia.

Além disso, embora parte da doutrina entenda que tanto o parcelamento quanto a
transacdo implicam em novacéo da divida, extinguindo a obrigagdo anterior que ndo podera ser
cobrada da forma originalmente concebida, é fato que o parcelamento se configura como uma
hipo6tese de suspensdo do crédito tributario (conforme previsto no art. 151, VI, do CTN), em
que o débito serd extinto somente quando integralmente quitado, ao passo que a transa¢éo, por
si s0, representa uma hipotese de extingdo do crédito, nos termos do art. 156, 111, também do
CTN.

Por fim, € importante ressaltar que a propria Exposicdo de Motivos da Medida Provisoria
do Contribuinte Legal (Ministério da Economia, 2019) descarta a ideia de que a transacao e o
parcelamento sdo medidas idénticas, uma vez que a primeira € concebida como um meio de
alcancar a justica fiscal, enquanto a segunda, alem de néo ser efetiva para atingir o objetivo de

arrecadacao, estimula o comportamento prejudicial da inadimpléncia generalizada.

Dessa forma, ap6s examinar as caracteristicas fundamentais do instituto da transacao e

algumas das premissas que justificam sua adoc¢do, procederemos agora a uma analise mais
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detalhada de seus elementos e das possibilidades de sua aplicacdo pratica, com base na
regulamentacéo estabelecida pela Lei n® 13.988/2020.

2.1 A calamidade publica decorrente da pandemia instaurada pela Covid-19

O instituto da transa¢&o tributéria tem sido objeto de discussdo ha bastante tempo, sendo

analisado por estudiosos e doutrinadores, como meio alternativo na solucéo de litigios.

No contexto da pandemia do coronavirus (COVID-19), que resultou em um estado de
calamidade pablica, o Ministério da Economia, por meio da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, voltou sua atencdo para o instituto da transacdo. Isso ocorreu devido aos impactos
imediatos da calamidade durante o periodo de vigéncia do Decreto de Estado de Calamidade
Publica, bem como suas implicacdes a longo prazo, que foram comprovadamente afetadas pela
situacdo de calamidade.

Para lidar com os efeitos da pandemia de coronavirus (COVID-19), foram estabelecidas
duas portarias pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional: a Portaria n® 14.402/2020,
destinada aos contribuintes em geral, e a Portaria n°® 18.731/2020, voltada para empresas
optantes pelo Simples Nacional. Essas portarias definiram as condi¢des necessarias para a
celebracdo de transacdo excepcional na cobranca da divida ativa da Unido, levando em

consideracdo os impactos causados pela pandemia.

Além disso, foi promulgada a Lei n° 13.988/2020, resultante da Medida Proviséria n°
899/2019. Essa lei trata especificamente da transacdo em ambito federal, estabelecendo as

hipdteses em que ela pode ocorrer.

A nova regulamentacdo da transacdo tributaria, que inclui a transacdo excepcional,
estabeleceu objetivos especificos para essa modalidade. Esses objetivos sdo os seguintes: (i)
Possibilitar a superacdo da situacdo temporaria de crise econdmico-financeira enfrentada pelos
devedores inscritos na divida ativa da Uniéo, devido aos impactos do coronavirus (COVID-19)
em sua capacidade de gerar resultados e na perspectiva de receber os créditos inscritos; (ii)
Permitir a manutencdo da fonte produtora, dos empregos e da renda dos trabalhadores; (iii)

Garantir que a cobrancga dos créditos inscritos em divida ativa seja realizada de forma que se
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ajuste a capacidade de geragdo de resultados dos devedores pessoas juridicas, de modo menos
oneroso para os devedores pessoas fisicas.

A nova regulamentacéo considera o grau de recuperabilidade dos créditos inscritos em
divida ativa da Unido que estdo sujeitos a transagdo excepcional, levando em conta a situacao
econdmica e a capacidade de pagamento dos devedores inscritos. Para aplicar essa medida, a
Portaria determina que o grau de recuperabilidade dos créditos sera avaliado com base nas
informacBes cadastrais, patrimoniais ou econdmico-fiscais fornecidas pelo devedor ou por
terceiros a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou a outros 6rgdos da Administracdo
Publica.

Com efeito, a adocdo de medidas extraordinarias, como a transacdo tributaria
excepcional, ¢ uma resposta adequada para lidar com os impactos econdmicos da pandemia de
COVID-19. O isolamento social e as restrices impostas para conter a propagacao do virus
afetaram significativamente a capacidade financeira de muitos contribuintes, dificultando o

cumprimento de suas obrigacdes tributérias.

Ao proporcionar condigdes favoraveis aos contribuintes com dificuldades financeiras
decorrentes da crise sanitaria, a transacdo tributaria excepcional visa evitar a inadimpléncia e
seus efeitos negativos, como multas, restrices em cadastros e proibicdo de contratar com o
setor publico. Essa medida busca nao apenas a recuperacao do crédito tributario, mas também

a preservacéo das atividades econdmicas, a manutencéo de empregos e a geracdo de renda.

Dessa forma, a transacdo tributéria excepcional se mostra como uma alternativa salutar
para conciliar os interesses do Estado na arrecadacéo dos tributos e da sociedade na superacéao
dos desafios econémicos decorrentes da pandemia, oferecendo uma oportunidade de
regularizacdo da divida tributaria de forma mais flexivel e adaptada a realidade dos

contribuintes afetados pela crise.

Assim, no topico que se segue, serd esmiucgado os dispositivos da referida lei que instituiu

a transacéo no ambito federal.

2.2 Especificidades da Lei de Transagéao (13.988/2020)
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Em 14 de abril de 2020, foi promulgada a Lei 13.988, que regula o instituto da transacédo
tributéria, a qual estabelece condigdes para que a Unido, suas entidades autarquicas e
fundacionais, possam realizar a autocomposicao para a cobranca de créditos da Fazenda Publica
referentes a tributos néo judicializados. E importante destacar que a Medida Provisoria original
previa a possibilidade de transacéo utilizando precatorios, no entanto, tal disposi¢éo foi excluida
pela Lei 13.988/2020.

A referida lei de composicdo tributaria tem aplicacéo restrita ao ambito federal, sendo
aplicavel aos processos vinculados a Secretaria da Receita Federal do Brasil e a Procuradoria
da Fazenda Nacional. Os 6rgéos legitimados para propor a autocomposic¢do sao a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional, a Procuradoria-Geral Federal, a Procuradoria-Geral da Unido e o
devedor. N&o ha regulamentacdo especifica sobre a transacéo envolvendo os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, uma vez que cada ente federativo é responsavel por editar sua propria
legislagdo sobre o assunto. Cabe ressaltar que a Unido, suas entidades autarquicas e
fundacionais ndo sdo obrigadas a realizar a transacdo, sendo uma questdo de oportunidade e

conveniéncia, representando uma solucédo pacifica dos conflitos por meio de acordo.

Os débitos abrangidos pela referida lei incluem a divida ativa e os tributos da Unido, cuja
inscricdo, cobranca e representacdo sejam de responsabilidade da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN), conforme estabelecido pelo art. 12 da Lei Complementar n® 73, de
10 de fevereiro de 1993. Além disso, abrangem a divida ativa das autarquias e fundacbes
publicas federais, cuja inscricdo esteja a cargo da PGFN, e os créditos cobrados pela
Procuradoria-Geral da Unido, em conformidade com a Lei n°® 9.469/97.

A lei também aplica o instituto da transacao tributaria aos créditos ndo judicializados sob
a administracdo da Receita Federal, ou seja, aqueles inferiores ao montante de R$ 20.000,00
(vinte mil reais), que sdo considerados de pequeno valor. O art. 171 do Codigo Tributario

Nacional disciplina a transacdo dos créditos de natureza tributaria.

Existem duas modalidades de propostas disponiveis ao contribuinte para a transacao
tributaria. A primeira é a proposta individual, na qual o contribuinte entra em contato com a
Procuradoria da Fazenda por meio dos canais disponibilizados e apresenta sua proposta
individualmente, informando os meios para a extin¢do da divida. A segunda modalidade é a

proposta por adeséo, que ocorre por meio da disponibilizacdo de um edital classificatério de
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dividas. Nesse caso, o devedor aceita todas as condi¢des estabelecidas no edital ao aderir a

proposta.

No caso de acordo de transacéo judicial ou extrajudicial que envolva dividas parcelaveis
ou em moratdria, aplica-se a disposi¢cdo do Cddigo Tributario Nacional, mais especificamente
os incisos | e VI do caput do art. 151, que tratam da suspensdo do crédito tributério. Isso

significa que a exigibilidade da cobranca sera suspensa durante a transacao.

A transacdo realizada poderd ser rescindida nas seguintes situagdes: (i) descumprimento
das condic@es, clausulas ou compromissos assumidos; (ii) constatacdo pelo credor de ato
realizado pelo devedor com o objetivo de esvaziar seu patriménio para fraudar o cumprimento
da transacdo, mesmo que tenha ocorrido antes da celebracdo; (iii) decretacdo de faléncia ou
liquidacdo da pessoa juridica que realizou a transacdo; (iv) comprovacao de praticas ilicitas,
Ccomo prevaricagao, concussdo ou corrupcao passiva na formacao da transagéo; (v) ocorréncia
de dolo, fraude, simulacéo ou erro essencial em relacédo as partes ou ao objeto do conflito; (vi)
existéncia de outras hipoteses rescisorias previstas no termo de transacdo; ou (vii)

desobediéncia a qualquer disposicao da Lei ou do edital.

Nesses casos, a acao judicial contra o contribuinte seré retomada, e o contribuinte sera
notificado sobre a ocorréncia de uma das situacdes mencionadas, sendo-lhe concedido um prazo
de 30 dias para apresentar uma impugnacdo, de acordo com as disposicdes da Lei do Processo
Administrativo Federal (Lei n® 9.784/99).

Caso seja identificado um vicio sanavel na transacdo, é permitida sua regularizacédo dentro
do prazo de 30 dias, a fim de preservar a transa¢do em todos 0s seus termos. No entanto, se ndo
for possivel corrigir o vicio e ocorrer a rescisdo da transacdo, os beneficios concedidos serdo

revogados e a divida sera cobrada integralmente, levando em consideracéo os valores ja pagos.

Apos a rescisdo da transacao, fica proibida a celebragdo de um novo acordo transacional,

mesmo para debitos diferentes, pelo periodo de 2 anos a partir da data da resciséo.

Quanto & extingdo do acordo de transacdo tributaria, isso ocorrera quando todas as

condigdes estabelecidas no respectivo termo ndo forem cumpridas integralmente.
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O artigo 11 da lei em questdo estabelece que serdo concedidos descontos nas multas, juros
de mora e encargos legais referentes aos créditos a serem transacionados, desde que sejam

considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperacao.

E importante ressaltar que as multas de natureza penal ndo podem ser objeto de transagao,
assim como a transacdo tributaria ndo pode ser celebrada com pequenos e médios empresarios,

conforme estipulado no artigo 5°, incisos I1, alineas "a" e "b" da Lei 13.988/20205,

A Lei 13.988/2020 traz diretrizes especiais que possibilitam ao contribuinte efetuar o
pagamento do tributo em um prazo de até 84 meses (sete anos) e reduzir as multas em até 50%.
No entanto, se 0 sujeito passivo for uma pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno
porte, a reducdo pode chegar a 70%, e 0 prazo de pagamento pode ser estendido para até 145

meses (doze anos e um més).

No caso de propostas de transacdo que envolvam a reducdo do valor do crédito, é
importante destacar que a reducdo aplicada ndo pode ser inferior ao percentual aplicado nas
multas e juros de mora relacionados aos créditos a serem transacionados.

Nas situacdes em que as propostas de transacao tributaria forem aceitas, ndo ocorrera a
novacdo dos créditos que tenham sido objeto dessa transacdo. Essa disposicdo esta
expressamente prevista no art. 12, §3° da Lei 13.988/2020.

O instituto da transacdo tributaria apresenta uma grande vantagem tanto para o
contribuinte quanto para os cofres publicos. Por um lado, oferece condi¢bes favoraveis ao
contribuinte para que ele possa quitar seus débitos tributarios. Por outro lado, permite ao Estado

recuperar os valores devidos e, consequentemente, reduzir o passivo tributario do pais.

2.3 Principio da eficiéncia e o baixo indice de recuperacgao de créditos tributarios

O principio da eficiéncia foi incorporado & Constituicdo por meio da Emenda

Constitucional n° 19, datada de 04 de junho de 1998. A partir desse momento, ele passou a ser

31 Art, 5° E vedada a transagdo que: | - reduza multas de natureza penal; 11 - conceda descontos a créditos relativos
ao: Regime Especial Unificado de Arrecadagdo de Tributos e Contribuigcdes devidos pelas Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional), enquanto ndo editada lei complementar autorizativa; Fundo de
Garantia do Tempo de Servi¢o (FGTS), enquanto ndo autorizado pelo seu Conselho Curador;
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um dos principios que regem as AdministragOes Direta e Indireta, assim como os Poderes da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, juntamente com os principios da legalidade,
impessoalidade e publicidade. No ambito do Direito Tributario, o principio da eficiéncia é
considerado um principio constitucional explicito, embora ndo especifico para essa area. A
eficiéncia pode ser compreendida como a capacidade de obter melhores resultados com 0s

recursos disponiveis em determinado momento.

A esséncia do principio da eficiéncia reside em fornecer o melhor servi¢co possivel com
os recursos disponiveis®2. Além disso, sua no¢do também esta presente em outro principio: o da
praticabilidade da tributacdo. Ao contrario do primeiro, esse principio é considerado implicito,
pois ndo esta expresso em nenhuma norma especifica. No entanto, € um conceito facilmente
compreendido. Ele esta relacionado a necessidade de que as normas juridicas sejam aplicaveis
no cotidiano. Portanto, ndo faria sentido existir uma norma juridica perfeita, mas que nédo

pudesse ser aplicada por qualquer motivo nas situagdes concretas.

Isso implica em alcancar a maior arrecadagdo com o menor custo possivel, a fim de
possibilitar a prestacdo de servigcos publicos de qualidade de maneira econémica e igualitaria
aos consumidores. Nesse contexto, o sentido pragmatico da eficiéncia expressa a ideia de agir
com racionalidade, estando mais relacionado a uma perspectiva econémica do que juridica. Por
fim, hd uma intencionalidade em indicar a necessidade de a Administracdo Publica exercer suas
atividades da maneira mais adequada, razoavel e eficaz possivel, visando atender ao interesse

social.

Portanto, a eficiéncia em matéria tributéria esta diretamente relacionada a adequacéo dos
gastos dos valores arrecadados. 1sso significa que a eficiéncia é alcancada quando a politica
tributaria, por meio de suas leis e mecanismos, promove o desenvolvimento econdmico e a
justica fiscal, garantindo que a arrecadacao seja proporcional a prestacdo de servigos publicos
a comunidade. E essencial que as obrigacBes tributarias sejam impostas sem prejudicar a
capacidade contributiva dos cidaddos. Portanto, a eficiéncia em matéria tributaria esta associada
a transparéncia, normalidade e legalidade nas ac¢bes do administrador publico, buscando
alcancar resultados praticos sem burocracias ou formalismos que resultem em desperdicio dos

recursos arrecadados.

%2 Di Pietro (apud FREITAS, 2013, p. 38)
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Dai depreende-se que quanto mais intrincado for um sistema tributario, menor seré sua
eficiéncia. 1sso demanda maiores despesas por parte da Administracdo Publica para sua criagdo
e fiscalizacdo, e torna o cumprimento das obrigacdes e sua administracdo mais onerosos para

0s contribuintes, levando-os a contratar especialistas (advogados e contadores) para evitar erros.

Entende-se que a eficiéncia em mateéria tributaria ndo se resume apenas a busca incessante
pelo aumento da arrecadacdo, uma vez que essa busca encontra limitagdes nos direitos e
garantias fundamentais do contribuinte. Pode-se entender a eficiéncia em matéria tributaria a
partir do oposto da maximizagdo da arrecadacao, ou seja, pelo prisma da economicidade. 1sso
significa que a eficiéncia em matéria tributaria pode ser alcancada ao obter maior receita com
menor custo, tanto na instituicdo e regulamentacdo dos tributos quanto na atividade

administrativa.

Nesse contexto, a eficiéncia em matéria tributdria aproxima-se do principio da
praticidade, pois busca legitimar o uso de técnicas normativas pelo legislador, como a
substituicdo tributaria, ficcdes e presuncgdes legais. Essas técnicas tém como objetivo promover
uma arrecadacdo mais &gil e menos onerosa, combater a sonegacdo fiscal e permitir
interpretacdes e aplicacdes da legislacdo de acordo com a Constituicdo por parte dos agentes
publicos, visando um aproveitamento técnico e funcional mais adequado das tarefas

administrativas.

A complexidade do sistema também faz com que o Fisco transfira para o sujeito passivo
da relacdo tributaria obrigacbes de carater administrativo que deveriam ser de sua
responsabilidade, como a manutencdo de registros contabeis cada vez mais complexos e a
necessidade de cumprir um conjunto de regras, cuja violagdo de apenas uma pode resultar em

penalidades até superiores aquelas aplicadas pela falta de pagamento do tributo em si.

N&o é a toa que o legislador complementar, no art. 1133 do Codigo Tributario Nacional

(CTN), estabelece que a obrigacéo tributaria acessoria (de carater administrativo), em caso de

33 Art. 113. A obrigagdo tributaria é principal ou acessoria.

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

§ 2° A obrigacdo acessoria decorre da legislacdo tributaria e tem por objeto as prestacdes, positivas ou
negativas, nela previstas no interesse da arrecadacao ou da fiscalizacdo dos tributos.



29

descumprimento, passa a ser tratada como obrigacgdo principal (de caréater tributério), tornando
a penalidade um elemento essencial no direito tributario, j& que, sem ela, ninguém cumpriria a
obrigacdo de pagar tributos, pois estaria certo de que eles sdo sempre maiores do que as
necessidades do Estado provedor de servicos publicos, destinando-se em parte apenas a

satisfacdo pessoal dos detentores do poder.

Nesse sentido, 0 CTN considera a obrigacéo tributaria composta tanto pelo tributo quanto

pela penalidade, sendo ambas igualmente importantes no direito tributario.

No Brasil, o sistema tributario é extremamente complexo. Cada um dos doze impostos
em vigor possui uma legislacdo intricada e de dificil compreensao para o contribuinte, além das

inimeras contribuigdes, taxas e empréstimos compulsorios.

O proprio contribuinte, sujeito a essa parafernalia impositiva constitucional, muitas vezes
comete erros sem a intencdo de descumprir suas obrigacdes, devido a complexidade da
legislacdo e a multiplicacdo de obrigacGes acessorias. Além disso, a redacdo inadequada de
normas complexas e contraditdrias muitas vezes expde o contribuinte a interpretacdes diversas

e nem sempre justas por parte das autoridades fiscais.

Tudo isso resulta em desperdicio de recursos, esforcos e na perda de competitividade,
indo de encontro ao principio da eficiéncia. No Brasil, é seguro afirmar, sem receio de erro, que
o principio da eficiéncia € negligenciado pelo sistema tributario brasileiro, sendo que a
deturpacdo dos dispositivos constitucionais, presentes nos artigos 145 a 156, tem sido uma

constante nas sucessivas emendas constitucionais.

O resultado é a criacdo de um dos sistemas tributarios mais cadticos do mundo, que gera
tensdo constante entre o Fisco e os contribuintes, bem como entre os 6rgdos fiscais das
diferentes entidades federativas. E evidente que o principio da eficiéncia e o sistema tributario

brasileiro ndo estdo caminhando no mesmo sentido.

Ocorre que, com a recente vigéncia da legislacdo da Transacdo Tributaria, esse

truncamento pode ser solucionado de maneira bastante assertiva, visto que o instituto tem se

8§ 3° A obrigacdo acessdria, pelo simples fato da sua inobservancia, converte-se em obrigacdo principal
relativamente & penalidade pecuniaria.
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mostrado como meio apropriado para recuperacdo do credito tributério, coadunando com o
conceito do principio da eficiéncia. O tdpico seguinte pretende tratar desse ponto.

2.4 Transacao como modalidade de extin¢cao do crédito tributario

O cumprimento da obrigacdo tributaria principal resulta na extincdo do crédito
tributario®*. Isso significa que quando a obrigagao principal € integralmente cumprida, o crédito
tributario é considerado extinto. Além disso, em algumas situacdes, 0s deveres instrumentais
assumem a natureza de obrigacdo tributaria principal e podem levar & extincdo do crédito

tributério.

O artigo 156 do Codigo Tributario Nacional (CTN) regula as formas de extingdo do
crédito tributario. No entanto, é importante observar que a extin¢do do crédito tributario nem
sempre implica no pagamento integral ou parcial do valor devido. Existem outras formas de
cumprimento da obrigacdo tributaria principal, tais como o pagamento, a compensacao, a

transacdo, remissdo, decadéncia e prescricao.

O pagamento do valor devido é a forma mais comum de extin¢do do crédito tributario.
Quando o contribuinte realiza 0 pagamento integral ou parcial do tributo, a obrigacdo tributaria

é considerada cumprida e o crédito tributario é extinto.

% PAULSEN, Leandro. Direito tributario: Constituicdo e Cddigo Tributario a luz da doutrina e
jurisprudéncia. 15. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado; ESMAFE, 2013. p. 1106.

35 «Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

| — 0 pagamento;

Il — a compensacao;

Il — a transacéo;

IV — remisso;

V —a prescri¢éo e a decadéncia;

VI — a conversédo de deposito em renda;

VIl — o0 pagamento antecipado e a homologacdo do lancamento nos termos do disposto no artigo 150 e seus 8§ 1°
e 49

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

IX — a decisdo administrativa irreformavel, assim entendida a definitiva na érbita administrativa, que ndo mais
possa ser objeto de acdo anulatdria;

X — a decisdo judicial passada em julgado.

XI — a dacdo em pagamento em bens imdveis, na forma e condigdes estabelecidas em lei. (Incluido pela LCP n°
104, de 10.1.2001) (Vide Lei n° 13.259, de 2016).

Paragrafo Unico. A lei disporé quanto aos efeitos da extingéo total ou parcial do crédito sobre a ulterior
verificagdo da irregularidade da sua constituicao, observado o disposto nos artigos 144 e 149.”
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A compensacdo ocorre quando o contribuinte possui créditos liquidos e certos, vencidos
ou vincendos, com a mesma entidade tributante. Nesse caso, esses créditos podem ser utilizados

para compensar o valor devido, resultando na extin¢do do crédito tributario.

A transagdo é um instituto juridico que permite a extin¢éo do crédito tributario por meio
de concessdes reciprocas entre o contribuinte e o fisco. Essas concessdes podem envolver
descontos, prazos de pagamento diferenciados, entre outros acordos, desde que sejam

autorizadas por lei.

A remissdo consiste no perdao total ou parcial do crédito tributario por parte da autoridade
competente. E uma forma de extincdo do crédito tributario em que o fisco renuncia ao valor

devido pelo contribuinte.

A decadéncia e a prescri¢do sdo formas de extin¢do do crédito tributario decorrentes do
decurso do tempo. A decadéncia ocorre quando o direito de constituir o crédito tributario ndo é
exercido dentro do prazo legal. J& a prescricdo ocorre quando o direito de cobrar o crédito

tributério ndo é exercido dentro do prazo legal apds sua constituicéo.

Essas sdo algumas das formas de extingdo do crédito tributério previstas pelo CTN.
Contudo, o presente trabalho ird focalizar na modalidade da transacdo como meio de extin¢ao

do crédito tributério.

A transacdo em matéria tributaria € um instrumento que envolve a convergéncia de
vontades entre o contribuinte e o fisco, resultando em um termo assinado pelas partes. A questdo
em relacdo a extincdo do crédito tributario mediante transacéo diz respeito ao momento em que

o crédito é efetivamente considerado extinto.

Embora o artigo 156 do Codigo Tributario Nacional (CTN) possa sugerir que a assinatura
do termo de transacdo seja suficiente para a extin¢cdo do crédito tributario, ha diferentes
interpretagdes doutrinarias sobre o assunto. Alguns entendem que a assinatura do termo é o
momento da extingdo do crédito, enquanto outros sustentam que é necessario o cumprimento

integral das obrigacdes previstas no termo para que o crédito seja considerado extinto.
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Em relacéo a natureza juridica da transacdo em matéria tributaria, ela é considerada um
ato administrativo com natureza contratual. Isso significa que, além de ter efeitos
administrativos, a transacao estabelece direitos e deveres entre as partes, assemelhando-se a um

contrato.

Dessa forma, o professor Hugo de Brito Machado®® infere que a transacio é apenas o
caminho que levara a extincdo do crédito tributario, visto que entre assinado os termos de
acordo e sua completa quitacdo, hd um lapso temporal no qual a parte pode deixar de cumprir

seus deveres.

Em contrapartida, existe corrente doutrinaria que sustenta que a subscri¢do do acordo de
transacdo resulta na quitacdo do débito fiscal em questdo, no exato instante em que o termo €
assinado, uma vez que, posteriormente, surge um novo crédito tributéario, que sera efetivamente

pago. Essa interpretacdo é corroborada pelas explanacdes de Fernanda Drummond Parisi®’.

Essa vertente doutrinaria sustenta que o crédito tributario objeto da transacédo é eliminado
mediante a subscricdo dos termos de acordo, e simultaneamente, surge um novo crédito

tributario, o qual deve ser quitado ou cumprido pelo contribuinte®®,

Assim, existe controvérsia doutrindria acerca desse aspecto especifico da transacdo
tributaria, sendo necessario um aprofundamento e uma anéalise mais aprofundados para definir

com precisdo 0 momento exato da extin¢do do crédito tributario no contexto da transacao.

A transacdo em matéria tributaria tem como objetivo facilitar o cumprimento da
obrigacdo tributaria, reduzir litigios, agilizar o processo e preservar a dignidade do contribuinte,
que muitas vezes é sobrecarregado com obrigacdes acessorias e uma alta carga tributaria. Essa

transagéo busca estabelecer uma maior proximidade entre a Fazenda Publica e o contribuinte.

% MACHADO, Hugo de Brito. Confissdo e transacédo no direito tributario. Revista Dialética de Direito
Tributario, Sdo Paulo: Dialética, n. 159, p. 38, 2008.

37 PARISI, Fernanda Drummond. Transagdo tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico e a
satisfacdo do crédito tributério. Sdo Paulo: PUC-SP, 2016. p. 124.

% TORRES, Heleno Taveira. Principios de seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria: os limites
da revisdo administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de; GUIMARAES,
Vasco Branco (Orgs.). Transacdo e arbitragem no ambito tributario: homenagem ao jurista Carlos Mario
da Silva Velloso. Sao Paulo: Férum, 2008. p. 329-330.
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Por fim, a titulo exemplificativo, o termo de transacdo tributaria pode ser comparado a
um contrato de casamento, no qual ambas as partes se comprometem a cumprir 0s deveres
estabelecidos. No entanto, os conjuges ndo perdem sua identidade ou assumem uma nova
natureza apenas por assinarem o contrato de casamento. Da mesma forma, ocorre com o crédito

tributério.

2.5 Adequacao do instituto ao ordenamento juridico brasileiro

A Lei n°® 13.988/2020, teve como objetivo principal regulamentar a transacao tributéria,
especialmente em relacdo as modalidades previstas nessa lei. Embora essa legislagdo também
tenha abordado a transacéo de débitos ndo tributarios, de responsabilidade da Unido, autarquias
e fundacdes publicas, o foco deste artigo é exclusivamente a aplicacdo da transacao aos débitos

tributarios.

Conforme destacado na Exposicio de Motivos n° 00268/2019% do Ministério da
Economia e da Advocacia-Geral da Unido, que fundamentou a edi¢do da Medida Provisoria n°
899/2019, a regulamentacdo da transacdo tributéria se fez necessaria ndo apenas pela auséncia
de normas claras sobre o assunto, mas também devido aos beneficios que esse instituto traz
consigo. A transacdo contribui para a efetividade na recuperacdo dos créditos tributarios
federais, a0 mesmo tempo em que estimula a reducdo de litigios tributarios, gerando uma
economia de custos e aumentando a efetividade das atividades de cobranca dos débitos

tributéarios.

Na Exposicdo de Motivos n° 00268/2019, foram apresentadas outras finalidades da
transacdo nos termos da Medida Provisoria n°® 899/2019, que visam a proporcionar uma
abordagem mais equilibrada na negociacdo de dividas ndo pagas, em conformidade com o0s
principios de justica fiscal, em contraste com a criagé@o frequente de programas de parcelamento
extraordinarios. A transagdo permite uma avaliagdo mais criteriosa e individualizada das
condicGes de pagamento e dos beneficios concedidos, levando em consideragédo a capacidade
contributiva do devedor, o valor do debito e outros aspectos relevantes, o que possibilita uma

abordagem mais justa e eficiente na solucao das pendéncias tributarias.

3% BRASIL. EMI n° 00268/2019 ME AGU. Brasilia, DF. 2019. Disponivel em: http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/_At02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-899-19.pdf. Acesso em 18 de maio de 2023.
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A transacdo na modalidade de cobranca de créditos da Unido, voltada para aqueles
créditos considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo, tem como objetivo evitar que
devedores com plena capacidade de pagamento também renegociem suas dividas obtendo
descontos. Essa modalidade busca direcionar os beneficios da transacéo para aqueles que estdo
realmente desprovidos da capacidade de pagamento, de forma a promover uma distribuicéo
mais equitativa dos recursos e evitar privilégios indevidos. Dessa maneira, busca-se uma
abordagem mais justa e eficiente no tratamento das dividas tributarias, de acordo com a

realidade financeira de cada devedor.

Observa-se que a concessao frequente de parcelamentos especiais, sem fazer distingédo
entre os devedores com diferentes capacidades de pagamento, resulta em um beneficio maior
para aqueles que possuem uma capacidade consideravel de pagamento. 1sso ndo contribui para
uma recuperacao efetiva dos créditos devidos. Nesse sentido, os critérios estabelecidos para a
adesdo aos novos modelos de transagao tém como objetivo promover 0 aumento da arrecadacao,
priorizando o interesse publico. Ao estabelecer critérios mais rigorosos e direcionar 0s
beneficios da transacdo para aqueles que realmente necessitam, busca-se garantir uma maior

justica fiscal e uma efetiva recuperagdo dos créditos devidos ao erério publico.

Ademais, a outra forma da transacao voltada para a resolucdo de controvérsias juridicas
de grande importancia e difusdo, nos ambitos administrativo e judicial, distancia-se do mero
intuito arrecadatério, buscando também a diminuicdo de despesas por parte dos contribuintes,
0s quais muitas vezes optam por litigar devido as possiveis interpretacGes favoraveis da
legislacdo tributaria. Em outras palavras, ambas as modalidades de transacdo tém propoésitos
que beneficiam as partes envolvidas no litigio, ndo se limitando ao aumento da arrecadacao, e
proporcionam um tratamento adequado aos contribuintes com capacidade financeira limitada,

em consonancia com o principio da justica fiscal.

A respeito do proposito da transacdo de beneficiar os contribuintes com capacidade
financeira limitada, conforme mencionado na Exposi¢cdo de Motivos da MP n. 899/2019,
observa-se que isso esta em consonancia com o Principio da Igualdade, cujo principal principio
no campo do Direito Tributario é a capacidade contributiva. Conforme destacado por Roque

Antonio Carrazza“, a capacidade contributiva representa o principal instrumento para alcangar

42017, p. 103-105
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0s objetivos relacionados ao principio da igualdade tributéria, incluindo a busca pela justica
fiscal.

Portanto, considerando que a transacdo se distancia de uma das caracteristicas
fundamentais da obrigacdo tributéria, que é sua compulsoriedade, devido a rentncia parcial do
débito tributério, € de extrema importancia que essa rendncia seja pautada pelos principios
tributarios, como a isonomia tributaria. Dessa forma, evita-se a concessao de tratamento igual
a contribuintes em situacGes distintas, 0 que ocorreria caso ndo se estabelecesse uma
diferenciacdo entre os contribuintes com débitos recuperéveis e aqueles com débitos

irrecuperaveis em relacdo as concessdes disponiveis na transacao.

Apds a analise das bases que embasaram a criacdo da Lei n° 13.988/2020, serdo
examinadas as disposic¢Ges gerais presentes nessa lei, que sao aplicaveis as trés modalidades de
transacdo previstas: a transacdo na cobranca de créditos da Unido, de suas autarquias e
fundacdes publicas; a transacdo por adesao no contencioso tributario envolvendo controvérsias
juridicas relevantes e disseminadas; e a transacdo por adesdo no contencioso tributario de

pequeno valor. A seguir, serdo apresentados os detalhes dessas disposicdes.

Como mencionado anteriormente, o Cédigo Tributario Nacional (CTN) abordou apenas
algumas caracteristicas gerais da transacdo, deixando para o legislador ordinario a tarefa de
institui-la e definir seus elementos de maneira mais detalhada. Nesse sentido, o primeiro artigo
da Lei n° 13.988/2020 estabelece os requisitos e condigdes para que a Unido, suas autarquias,
fundacdes e os devedores possam realizar a transagdo. Essa lei preenche essa lacuna normativa,
estabelecendo as diretrizes para a concretizacdo das transacGes relacionadas a débitos

tributarios.

A lei estabelece que os acordos de transacdo devem ser fundamentados no juizo de
conveniéncia e oportunidade, sempre levando em considerag&o o interesse publico. I1sso implica
que a transacdo sera celebrada como uma medida que busca promover o principio da
supremacia do interesse publico, mesmo que a lei ndo mencione expressamente esse principio.
Portanto, a transacao tributaria, ao ser realizada, deve ser orientada pelo interesse publico como

um critério fundamental para sua concretizacao.
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Compreende-se que a flexibilizacdo da cobranca do débito tributario, que € compulsorio
por natureza, sé pode ser justificada pelo interesse publico. Afinal, a arrecadagdo tributaria tem
como objetivo principal financiar os gastos estatais necessarios para atender as demandas da
sociedade. Nesse sentido, a transacdo tributaria, ao permitir a negociacdo e concessao de
condices diferenciadas de pagamento, precisa estar em conformidade com o interesse publico,

ja que é o interesse coletivo que justifica a existéncia e a aplica¢do das normas tributarias.

E valido ressaltar que a Lei n° 13.988/2020 menciona explicitamente outros principios
que devem nortear a transacao tributaria. Dentre eles estdo o principio da isonomia, que busca
tratar igualmente os contribuintes em situacfes equivalentes; o principio da capacidade
contributiva, que visa considerar a capacidade financeira do contribuinte na negociacdo do
débito; o principio da transparéncia, que determina que as informacoes relacionadas a transacédo
sejam claras e acessiveis; o principio da moralidade, que exige a observancia de valores éticos
e bons costumes; o principio da razoavel duracdo dos processos, que busca evitar a demora
excessiva na resolucao dos litigios; o principio da eficiéncia, que busca otimizar os recursos
publicos na recuperacdo dos créditos tributarios; e o principio da publicidade, que determina
que as informacdes sobre a transacdo sejam divulgadas, exceto aquelas protegidas por sigilo.
Esses principios refletem a preocupacdo da lei em estabelecer uma base sélida para a realizacéo
das transacdes tributéarias, levando em consideracdo valores fundamentais para o sistema

tributario e a administracdo publica.

O principio da capacidade contributiva, em conjunto com o principio da isonomia
tributéria, desempenha um papel fundamental na defini¢do dos acordos de transacédo. Ele orienta
a realizacdo de concessdes de acordo com a capacidade financeira do devedor, assegurando que
contribuintes com a mesma capacidade contributiva recebam tratamento semelhante na
transacdo. Ao mesmo tempo, esse principio evita que concessdes semelhantes sejam aplicadas
a contribuintes com capacidades contributivas diferentes. Dessa forma, a capacidade
contributiva atua como um critério justo e equitativo na negocia¢do dos termos da transacéo,

garantindo que as concessfes sejam proporcionais as condi¢des financeiras de cada devedor.

O principio da moralidade exerce um papel relevante na celebracdo dos acordos de

transacdo, assegurando que a autoridade publica atue de forma ética e integra, evitando qualquer
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forma de abuso de poder. Conforme leciona Maria Sylvia Di Pietro*! esse principio esta
expressamente previsto no artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, bem como no artigo 2°
da Lei n®9.784/99. Ele é mais bem definido no paragrafo Unico, inciso 1V, da Lei n® 9.784/99,
que estabelece que a Administracdo Publica deve agir de acordo com padrbes éticos de
probidade, decoro e boa-fé. Assim, ao celebrar os acordos de transagdo, é fundamental que a
autoridade publica observe os principios éticos e atue de forma transparente e integra, em

conformidade com a moralidade administrativa.

Os principios da razoéavel duracdo dos processos e da eficiéncia desempenham um papel
complementar na celebragdo dos acordos de transa¢do, uma vez que a busca por evitar que 0s
litigios administrativos e judiciais se arrastem por longos periodos esta intrinsecamente ligada
a eficiéncia na cobranca do débito tributario. Ambos os principios estdo previstos no artigo 37

da Constituicdo Federal de 1988 e devem orientar a atuacdo da Administracdo Publica.

A razoavel duracdo dos processos visa assegurar que os litigios sejam solucionados de
forma célere e eficaz, evitando a morosidade e a excessiva demora na resolucdo dos casos. I1sso
contribui para uma maior eficiéncia na gestdo dos créditos tributéarios, permitindo que sejam

recuperados de maneira mais rapida e efetiva.

A eficiéncia, por sua vez, exige que a Administracdo Publica atue de forma agil, produtiva
e econdmica, buscando alcancar os resultados pretendidos de maneira eficaz. No contexto da
transacéo, a eficiéncia implica em agilidade na negociacgéo e celebracdo dos acordos, bem como
na garantia de que os termos acordados sejam cumpridos de forma efetiva, contribuindo para a

eficacia da cobranca dos débitos tributarios.

Portanto, ao considerar os principios da razoavel duracdo dos processos e da eficiéncia,
busca-se ndo apenas evitar a demora e a burocracia nos litigios, mas também otimizar a gestao

dos créditos tributarios, garantindo uma cobranga mais eficiente e &gil.

O principio da transparéncia desempenha um papel fundamental na celebracdo dos
acordos de transacdo, assegurando que todas as acOes da Administracdo Publica sejam

devidamente fundamentadas e conhecidas por todos os interessados. Isso evita que sejam

412007, p. 93.
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concedidos beneficios a determinados devedores em detrimento de outros, sem uma

justificativa adequada.

A transparéncia é efetivada por meio do principio da publicidade, que permite que os atos
dos administradores sejam acessiveis e conhecidos pelos administrados. Assim, 0s
contribuintes tém a oportunidade de conhecer e fiscalizar as a¢des da Administracdo Publica,

especialmente no que diz respeito a celebracao dos acordos de transacéo.

A publicidade dos atos administrativos ¢ um elemento essencial para garantir a
transparéncia na gestdo dos créditos tributarios, proporcionando o acesso as informacdes
pertinentes e permitindo que os contribuintes possam questionar ou contestar decisGes tomadas
pela Administracdo. Dessa forma, a transparéncia e a publicidade contribuem para o
fortalecimento da confianga dos cidad@os nas agdes do Estado e para a preservacdo dos

principios democraticos.

Logo, ao se aplicar o principio da transparéncia, por meio da publicidade, busca-se
assegurar que todos os atos relacionados a celebracdo dos acordos de transagdo sejam
transparentes, motivados e de conhecimento publico, promovendo assim a igualdade de
tratamento, a justificativa das decisdes e a participacdo dos interessados na gestdo dos créditos

tributarios.
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CAPITULO 3- 0O CONTENCIOSO TRIBUTARIO DA UNIAO

Conforme os dados disponibilizados pelo Painel de Dados Abertos da Procuradoria Geral
da Fazenda Nacional em NUmeros, atualizados em janeiro de 2022, o volume total da divida
ativa da Unido atinge a expressiva quantia de cerca de 2,7 trilhdes de reais. Dessa quantia, a
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional considera que 62,38% sdo classificados como de
dificil ou impossivel recuperacdo (niveis de eficiéncia de recuperacdo "c" e "d") (PGFN,
2018c).

Além disso, de acordo com o estudo anual realizado pelo Conselho Nacional de Justica -
Relatdrio Justica em Numeros - as execuc¢oes fiscais tém sido apontadas como a principal causa
da morosidade no Poder Judiciario, com uma taxa de congestionamento de 87% (CNJ, 2021a).
Isso significa que existe uma falha significativa no sistema tributario nacional como um todo e
na forma como o governo realiza a cobranca, uma vez que os nimeros revelam uma ineficiéncia

real do método intransigente anteriormente utilizado pela Administracdo Tributaria.

Além disso, a existéncia de programas especiais de parcelamento tributario, que oferecem
reducdo de multas e juros aos contribuintes em débito, tem contribuido para um cenério de
inadimpléncia generalizada. Isso ocorre porque esses programas concedem 0S mesmos
beneficios a todos os contribuintes, independentemente das circunstancias excepcionais de cada

devedor.

Em geral, a expectativa de um parcelamento atrai a preferéncia dos contribuintes, que
optam por pagar menos e aguardar 0 momento em que poderdo parcelar suas dividas sem ter
gue arcar com juros e multas. 1sso ocorre porque, para aderir a um parcelamento, ndo importa
se 0 contribuinte deixou de pagar por incapacidade financeira ou se o fez intencionalmente para
enganar o fisco e pagar menos, aguardando oportunisticamente a concessao de parcelamentos

com reducdo de juros e multas.

No caso em que o contribuinte obtém éxito na disputa judicial, ha mais um prejuizo direto
para a Administracdo e, consequentemente, para a sociedade: os elevados custos com
honoréarios advocaticios sucumbenciais, 0s quais serdo suportados pela sociedade como um
todo, uma vez que esta é responsavel por financiar toda a estrutura considerada necessaria para

atender as necessidades publicas, que frequentemente decorrem dos direitos fundamentais
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consagrados na Constituicdo Federal. Isso ocorre porque a Administracdo Publica em si ndo

gera riqueza, mas apenas administra os recursos disponiveis.

Além disso, existem também as consequéncias indiretas para a sociedade decorrentes do
excesso de processos sem mérito no Poder Judiciério, nos quais o resultado sera desfavoravel a
Fazenda Publica. Isso acaba obstruindo a andlise detalhada e rdpida de outros casos que

demandam atencdo, prejudicando a eficiéncia e a agilidade da justica como um todo.

A atuacdo da Administragdo fazendaria ndo esta alinhada com seu objetivo principal por
diversos motivos. Primeiramente, ao adotar uma abordagem inflexivel na cobranca, deixando
de considerar as circunstancias individuais de cada contribuinte e suas possibilidades de

pagamento, a Administracdo acaba ndo recebendo os valores que poderia receber.

Em segundo lugar, ao buscar a cobranca de créditos de dificil ou impossivel recuperagédo
por meio do Poder Judicidrio, a Fazenda Publica sobrecarrega o sistema judiciario, dificultando

a analise de outros casos que demandam atencdo especial.

Além disso, essa abordagem pode levar a inviabilizacdo das empresas devedoras, devido
as cobrancgas vultuosas que ndo conseguem ser suportadas dentro do modelo arrecadatério
inflexivel. Isso resulta na diminuicdo da criacdo de empregos e riquezas para 0 pais,
prejudicando inclusive os interesses da prépria Administracdo Pablica, que tem o papel de

representar os anseios e necessidades da sociedade.

Diante dessas falhas, a Fazenda Publica tem buscado mudar sua forma de atuacéo, abrindo
espaco para a participacdo ativa da sociedade civil na constituicdo e execucdo dos atos
administrativos, em uma tentativa de corrigir as deficiéncias e promover uma abordagem mais

inclusiva e eficaz.

3.1 Diagnostico judicial e financeiro fiscal da Unido Federal

O Relatério Justica em NUmeros, publicado anualmente pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ), fornece estatisticas oficiais sobre o Poder Judiciario brasileiro. No relatério de
2022, o CNJ apresentou informagdes detalhadas sobre a estrutura judicidria e o nivel de

litigiosidade no pais. De acordo com o relatorio, as execugdes fiscais sdo identificadas como a



41

principal causa da lentiddo no Poder Judiciario, com um tempo medio de tramitacdo de 771
dias.

Figura 1 — Tempo médio de tramitagao das execucdes fiscais
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Fonte: Relatdrio Contencioso Tributario 5% edigdo — INSPER (dados obtidos via REGEX 2021)

A importancia de acompanhar de forma rigorosa e frequente a evolucédo do contencioso
tributario no Brasil decorre da percepc¢édo de que o tamanho do contencioso tributario pode ser
visto como uma medida indireta da qualidade do sistema tributario de um pais, o que produz
efeitos sobre a economia, em particular, sobre os investimentos, a seguranca juridica e a posicao

competitiva do pais em relacéo ao resto do mundo.

Noutro giro, destaca-se que a divida ativa representa uma receita a ser arrecadada no
futuro e surge devido a falhas na arrecadacdo e no acompanhamento da cobranca. Quando ha
dificuldades em arrecadar um tributo dentro do prazo estabelecido, existe o risco de perda desse
crédito publico. Essa fragilidade na arrecadacdo pode se refletir também na equipe responsavel
pela cobran¢a da divida ativa, uma vez que ambos 0s processos sdo realizados pelo mesmo

0rgdo, ou seja, a Fazenda Publica.

A arrecadacdo da divida ativa ocorre no ambito do crédito tributario, no qual a Fazenda
Publica verifica a validade do crédito fiscal e identifica o devedor, procedendo a inscri¢do do
débito. Essa arrecadacéo é aplicada a taxas, impostos e contribuigdes de melhoria.

Nesse sentido, verifica-se que em ambito federal, existe cerca de 2,208 trilhdes de reais
inscritos em divida ativa, sendo que 77% desse total estd em cobranca, ndo tendo qualquer

parcelamento ou garantia para satisfacdo do débito.
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Figura 2 — Situagdo da Inscri¢do em divida ativa da PGFN em 2021

Shtuag3o da Inscrigio Valor consolidado da Inscrigio % do total 2 Im;:h % do total
Em cobranga R$1.693.366.210373 63 TT% 7795837 B88%
Beneficic fiscal R$213 359608135 45 103 10510682 12%
Gzrantia R$256.428.863.763 37 12% 41882 0.5%
Suepenso por decisdo judicial BE44 4TE AT 304 67 2% 14674 0.2%
Em negociacio R$4T2604.075 56 0,02% 2395 0,03%
Total R$2.208.103329.732 68 100% 8.905.950 100%

Fonte: Relatdrio Contencioso Tributéario 5% edicdo — INSPER (dados obtidos via LAI 2021)

Essa situacdo evidencia claramente que existe uma falha significativa no sistema
tributério do pais como um todo e, principalmente, na forma inflexivel e rigida como séo
realizadas as atividades relacionadas a tributacdo, tanto na fase de estabelecimento das

obrigacdes tributarias quanto na sua cobranca.

Contudo, se comparar o estudo realizado pelo Conselho Nacional de Justica de 2022 com
o0 Boletim de Acompanhamento Gerencial da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, edicédo

de 2020, percebe-se que houve uma relevante diminuicdo do montante inscrito em divida ativa.

Figura 3 — Evolucdo da divida ativa até 2020
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Fonte: Boletim de Acompanhamento Gerencial da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (2020)

Assim, pode-se sustentar a ideia de que as transa¢fes assumiram um papel de destaque
nas negociacfes concedidas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN). Foram
implementados diversos programas voltados para devedores com capacidade reduzida de
pagamento ou que enfrentaram dificuldades financeiras devido a pandemia. Além das
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transagdes por adesdo, merecem destaque os acordos de transacdo individual realizados pelas
unidades descentralizadas.

A transacdo tributaria, que tem se tornado cada vez mais relevante, pode ter modificado
0 padrdo de pagamento dos contribuintes. 1sso ocorre porque alguns devedores podem ter obtido
beneficios como o adiamento do pagamento, a possibilidade de parcelas com valores maiores
no final do acordo, a utilizacdo de precatorios ou outras formas de pactuacdo que tenham
aumentado o nimero de créditos regularizados. Essas medidas podem ter influenciado o fluxo

de pagamentos e contribuido para a regularizacdo de débitos fiscais.

3.2 Estoque de precatorios a serem pagos pela Unido Federal

Primeiramente, deve-se esclarecer o conceito de precatdrio. Apds obter o ganho de causa
contra o Poder Publico, o titular do direito resguardado com a acéo judicial passa a ser detentor
de um titulo, denominado de precatdrio. precatério, portanto, nada mais é que o reconhecimento
judicial de uma divida que o ente publico tem com o autor da acéo, seja ele pessoa fisica ou
juridica. Os precatorios podem ser de natureza alimentar — quando decorrem de a¢es judiciais
como os referentes a salarios, pensdes, aposentadorias e indenizagdes por morte ou invalidez —
ou de natureza nao alimentar — quando decorrem de a¢fes de outras espécies, como os referentes

a desapropriacdes e tributos.

Para sintetizar o instituto, podemos dizer que o precatério é a requisicdo formal de
pagamento que a Fazenda Publica é condenada judicialmente a realizar.

Conforme visto nos topicos anteriores, a Fazenda Publica possui um montante muito
grande de créditos inscritos em divida ativa para receber. No entanto, como sera visto neste
topico, 0 Governo Federal também possui um grande passivo a titulo de precatdrios a serem

pagos. Além disso, o estoque vem crescendo ano ap6s ano.

A suarazdo de ser € a necessidade de inclusdo prévia desses pagamentos no projeto de lei
orcamentaria para que haja disponibilidade financeira e autorizagdo legal (pelo orgamento
publico) para o seu desembolso, pois, se fossem pagos imediatamente apds o encerramento do
processo judicial, haveria um desequilibrio orgamentério, ja que o seu valor e 0 momento do

seu pagamento sdo incertos e imprevisiveis. Ademais, se ndo possuirem regras claras e
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criteriosas que estabelecam uma ordem equitativa para o seu adimplemento, poderd haver

violagdo da isonomia entre credores.

Portanto, diversamente do particular que, quando condenado, é obrigado a realizar o
pagamento imediatamente em dinheiro ao vencedor da demanda judicial, a Fazenda Publica
condenada em uma acdo realiza o respectivo pagamento apenas no exercicio financeiro
seguinte, apos a inclusdo de tal despesa no seu or¢camento, desde que apresentada até 2 de abril

do ano anterior

O Codigo de Processo Civil de 2015, nos seus artigos 535 e 910, expressamente
reconhece o procedimento de pagamento por precatério no cumprimento de sentenca que
impuser a Fazenda Publica o dever de pagar quantia certa, ao prever que sera expedido, por
intermédio do presidente do tribunal competente, precatdrio ou requisicéo de pequeno valor em
favor do exequente, observando-se o disposto na Constituigdo Federal.

A sequéncia de pagamento das condenacdes judiciais da Fazenda Publica, contudo, ndo
é amesma. A prépria Constituicdo estabelece sistematicas diferentes, levando em consideragéo
critérios da natureza do crédito a ser pago, caracteristicas especiais do beneficiario ou mesmo
o valor da condenacdo. Assim, os créditos de precatérios de natureza alimentar sdo pagos antes

(com preferéncia) dos créditos de precatdrios comuns (desprovidos de natureza alimentar).

Pois bem, de um mero instrumento formal para realizar o pagamento de divida do Estado
originaria de condenacdo judicial transitada em julgado, o precatoério hoje tem funcionalidades
que vao além do mecanismo de quitacdo de divida estatal, sobretudo se analisarmos as

alteracdes trazidas pela Emenda Constitucional n® 113/2021.

A primeira das funcionalidades (que ndo é propriamente nova) refere-se a uma especie de
“compensagdo” ou “encontro de contas” entre o credor do precatorio e a Fazenda Publica, caso
em seu nome haja débitos inscritos em divida ativa (tema que foi objeto de julgamento na ADI

4425, cuja mecanica, entdo introduzida pela EC 62/2009, era diferente da atual).

Assim, a nova redacdo do § 9° do artigo 100 da Constitui¢do estabelece: “Sem que haja
interrupcdo no pagamento do precatério e mediante comunicacdo da Fazenda Puablica ao

Tribunal, o valor correspondente aos eventuais débitos inscritos em divida ativa contra o credor
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do requisitorio e seus substituidos devera ser depositado a conta do juizo responsavel pela acdo
de cobranga, que decidira pelo seu destino definitivo”. Tal procedimento é complementado pelo
8 10, prevendo que, antes da expedicdo dos precatorios, o tribunal solicitara a Fazenda Publica
devedora, para resposta em até 30 dias, sob pena de perda do direito de abatimento, informacéo

sobre os débitos que preencham as condicOes estabelecidas no § 9°, para os fins nele previstos.

Outras funcionalidades decorrem do texto do § 11, que prevé a possibilidade, a critério
do credor, do uso de precatdrios para quitacdo de débitos inscritos em divida ativa, comprar
imdveis publicos, pagar outorgas de delegaces ou concessdes, dentre outros. Assim, o titular
de um precatdrio, conforme estabelecido em lei do ente federativo devedor, podera utiliza-lo
para: | — quitacdo de débitos parcelados ou débitos inscritos em divida ativa do ente federativo
devedor, inclusive em transacdo resolutiva de litigio, e, subsidiariamente, débitos com a
administracdo autarquica e fundacional do mesmo ente; 1l — compra de imoveis publicos de
propriedade do mesmo ente disponibilizados para venda; Il — pagamento de outorga de
delegacdes de servicos publicos e demais espécies de concessao negocial promovidas pelo
mesmo ente; IV — aquisicdo, inclusive minoritaria, de participacao societaria, disponibilizada
para venda, do respectivo ente federativo; ou V — compra de direitos, disponibilizados para
cessdo, do respectivo ente federativo, inclusive, no caso da Unido, da antecipacao de valores a
serem recebidos a titulo do excedente em 6leo em contratos de partilha de petréleo.

H4&, também, a possibilidade de cessédo, tal como prescrita no § 13, em que o credor de

um precatorio poderda ceder, total ou parcialmente, seus créditos em precatorios a terceiros.

Ainda, os préprios entes federativos poderdo utiliza-los para quitar dividas entre si. Assim
€ que 0 8 21 autoriza a Unido e os demais entes federativos, nos montantes que lhes séo proprios,
desde que aceito por ambas as partes, a utilizar valores objeto de sentencas transitadas em
julgado devidos a pessoa juridica de direito publico para amortizar dividas, vencidas ou
vincendas: | — nos contratos de refinanciamento cujos créditos sejam detidos pelo ente
federativo que figure como devedor na sentenga (do precatorio); Il — nos contratos em que
houve prestagdo de garantia a outro ente federativo; 111 — nos parcelamentos de tributos ou de
contribuicdes sociais; e 1V — nas obrigacfes decorrentes do descumprimento de prestacdo de

contas ou de desvio de recursos.



46

Assim, percebe-se que o instituto do precatorio, além de ser um instrumento de
organizacdo financeira para garantir o equilibrio fiscal nas contas publicas ao incluir tais
obrigacGes previamente em lei orcamentaria, passa a ganhar funcionalidades que garantem
maior praticidade na utilizacdo de tais créditos. A inteligente incorporagédo de técnicas como

essas € um imperativo para uma Administracao Publica que deseje aprimorar a sua eficiéncia.

Contudo, a partir da Emenda Constitucional 114/2021, conhecida como a “PEC dos
Precatdrios”, na qual teve como principal finalidade a postergacdo do pagamento das dividas
publicas federais reconhecidas em juizo, o estoque de precatorios federais que deveriam ser
pagos pelo governo em 2023 atingiu a marca de R$ 141,7 bilhdes. Comparado ao ano anterior,

quando o valor total dos titulos chegou a R$ 100,3 bilhdes, o aumento foi em torno de 40%.

Figura 3 — Estoque de precatorios a serem pagos

m 2021 = 2022
160
141,7
120
100,3 100 100,3
77
80 77
54 53
) . .
0
Saldo no inicio do ano Pagamentos Adicées liquidas Saldo no fim do ano

Fonte: Balanco Geral da Unido — Tesouro Nacional

Uma possibilidade inovadora esta no primeiro inciso do artigo 100, §11%2, implementada

pela Emenda Constitucional 113/21, autorizando a quitacdo de débitos parcelados ou débitos

A2 AL, 100, coieieireieieeetee ettt bttt s st b et

§ 9° Sem que haja interrupcdo no pagamento do precatorio e mediante comunicacdo da Fazenda Publica ao
Tribunal, o valor correspondente aos eventuais débitos inscritos em divida ativa contra o credor do requisitdrio e
seus substituidos devera ser depositado a conta do juizo responsavel pela agéo de cobranca, que decidira pelo seu
destino definitivo.

§ 11. E facultada ao credor, conforme estabelecido em lei do ente federativo devedor, com autoaplicabilidade para
a Unido, a oferta de créditos liquidos e certos que originalmente lhe sdo préprios ou adquiridos de terceiros
reconhecidos pelo ente federativo ou por decisao judicial transitada em julgado para:
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inscritos em divida ativa do ente federativo devedor, inclusive em transacdo resolutiva de
litigio. Tal aspecto pode estimular a consensualidade tanto na resolugéo de litigios envolvendo
a liquidacgéo e pagamento do crédito quanto na elaboracdo de acordos de transagdo para quitacdo

de passivo fiscal*?

N&o h& davida quanto a importancia dessa medida para a relacdo entre o fisco e o
contribuinte, pois é capaz de reduzir as desigualdades do nosso sistema juridico, principalmente
no que diz respeito ao pagamento de precatérios. A medida adota de forma positiva a ideia de
compensacao de créditos e débitos da Unido, trazendo assim maior agilidade na resolucéo da

crise de inadimpléncia que afeta ambas as partes da relagdo tributéria.

| - quitacdo de débitos parcelados ou débitos inscritos em divida ativa do ente federativo devedor, inclusive em
transacdo resolutiva de litigio, e, subsidiariamente, débitos com a administracdo autarquica e fundacional do
mesmo ente;

I - compra de imoveis publicos de propriedade do mesmo ente disponibilizados para venda;

Il - pagamento de outorga de delegacfes de servigos publicos e demais espécies de concessdo negocial
promovidas pelo mesmo ente;

IV - aquisicdo, inclusive minoritéria, de participacdo societéria, disponibilizada para venda, do respectivo ente
federativo; ou

V - compra de direitos, disponibilizados para cessdo, do respectivo ente federativo, inclusive, no caso da Unido,
da antecipacdo de valores a serem recebidos a titulo do excedente em 6leo em contratos de partilha de petréleo.”
4 PEIXOTO, Ravi; AVELINO, Murilo. Consensualidade e poder publico. Salvador: Juspodivm, 2022.



48

CONCLUSAO

Com base no estudo realizado, pode-se concluir que a transagdo pode ser compreendida
como uma forma de extin¢do do crédito tributario por meio da celebracéo de um acordo entre
a autoridade fazendaria, designada pela lei, e o devedor do débito tributario. Essa modalidade
de acordo envolve concessdes mdtuas entre as partes e tem como objetivo final encerrar um
litigio administrativo ou judicial relacionado ao débito em questdo. A transacao representa,
portanto, uma alternativa para solucionar conflitos e promover a resolucdo amigavel das

questdes fiscais entre o Fisco e os contribuintes.

No entanto, € importante ressaltar que a autoridade fazendaria ndo possui 0 mesmo grau
de discricionariedade de um credor em uma transagdo de crédito privado, uma vez que deve
observar os parametros estabelecidos pela lei. Além disso, mesmo sendo uma forma de extingéo
do crédito tributario, a transacdo ndo implica automaticamente na novacgéo do débito, ou seja,
na substituicdo integral das obrigacdes originais. O efeito de extin¢do do crédito apenas ocorre
apo6s o cumprimento de todas as condicOes estabelecidas no acordo de transagdo. Em caso de
descumprimento dessas condi¢es, a autoridade fazendaria podera exigir o pagamento do débito
original. Portanto, é fundamental que todas as partes envolvidas cumpram integralmente os

termos acordados para que a extin¢do do crédito seja efetivada.

Em relacdo a definicdo da transacdo, deve-se ressaltar que ela se diferencia da
autocomposicao, instituida pela Lei n°® 13.140/2015, aplicavel a certas situacdes de litigios
tributarios. A autocomposicao é um instituto de direito processual que busca a solugdo amigavel
do conflito, porém, ndo tem o poder de extinguir o crédito tributério, ao contrério da transacéo.
Enquanto a transacdo envolve a celebracdo de um acordo entre a autoridade fazendéria e o
devedor do débito tributario, com concessdes matuas e término do litigio, a autocomposicéao se
refere a um acordo entre drgdos e entidades da Administracdo Publica para solucionar litigios,
mas ndo implica necessariamente na extin¢do do crédito tributario. Portanto, apesar de terem
certa semelhanca na busca por uma solucéo consensual, a natureza e os efeitos desses institutos

sdo distintos.

Além disso, é importante destacar que a transacdo ndo deve ser confundida com os

programas de parcelamentos extraordinarios, como o Refis, Paes, Paex e Lei n® 11.941/09.
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Esses programas representam uma hipétese de suspensdao da exigibilidade do crédito tributario
e ndo sdo acordos celebrados com uma autoridade designada para tal. Suas leis instituidoras
estabelecem previamente todas as concessfes, sem necessariamente exigir contrapartidas do
devedor. Em outras palavras, mesmo na auséncia de litigio, as leis desses programas permitem
que o devedor adira a eles sem a necessidade de um acordo negociado com a autoridade
fazendaria. Portanto, a transacao se distingue desses programas de parcelamento extraordinario

tanto em sua natureza juridica quanto em sua forma de implementacao.

No contexto da Lei da Transacdo (Lei n® 13.988/2020), pode-se afirmar que seus
pressupostos estdo alinhados com a busca pela justica fiscal e a aplicacdo do principio da
isonomia tributaria. As modalidades de transacao introduzidas na lei foram desenvolvidas com
0 objetivo de evitar que contribuintes em situacGes distintas sejam beneficiados de maneira
igualitaria. Essa abordagem tem como propoésito assegurar que as concessdes realizadas na
transacdo sejam proporcionais as circunstancias especificas de cada caso, garantindo assim um
tratamento tributario equitativo. Dessa forma, a Lei da Transacdo busca promover uma maior
justica fiscal ao considerar a individualidade de cada contribuinte e evitar tratamentos desiguais

perante a administracdo tributéaria.

Em relacdo aos elementos da transacéo previstos na Lei n° 13.988/2020, pode-se concluir
que, por se tratar de um acordo extrajudicial entre a autoridade fiscal e o devedor, a transacédo
resulta na extincdo do crédito tributario, conforme estabelecido pelo Codigo Tributario
Nacional (CTN). Portanto, ndo € necessaria a homologacdo judicial para que os efeitos de
extingdo sejam produzidos. A transagcdo ocorre no ambito administrativo, por meio da
celebracdo de um acordo entre as partes envolvidas, sendo suficiente para extinguir o crédito

tributario, desde que observados os requisitos e condicbes previstos na lei.

Por outro lado, foi possivel concluir que, embora a transacdo seja uma forma de extin¢ao
do crédito tributario, isso ndo impede que, no caso de envolver concessées como parcelamento
e moratéria, também produza o efeito de suspensdo da exigibilidade do débito. Essa
interpretacdo foi expressamente conferida pela Lei de Transagdo, que reconhece que tais
concessdes podem resultar na suspensdo da exigibilidade do crédito tributario durante o
cumprimento dos termos acordados. Dessa forma, a transacdo nao apenas extingue o credito
tributario, mas também pode suspender sua exigibilidade, proporcionando ao devedor uma

oportunidade de regularizar sua situacao fiscal.
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No que diz respeito &s modalidades de transagdo, a incluséo de descontos nos valores dos
acréscimos legais da divida na transacao relacionada a cobranca do crédito da Unido apenas
para débitos irrecuperaveis e de dificil recuperacdo demonstrou a possibilidade de concessdes
mais favoraveis nessa situacao especifica. Essa abordagem visa facilitar a recuperacdo dos
créditos tributarios, reduzindo os custos associados a sua cobrancga. Portanto, a concessdo de
descontos nos acrescimos legais nessas circunstancias tem o propdsito de tornar a transagéo

mais vantajosa e eficiente para ambas as partes envolvidas.

A andlise das caracteristicas das diferentes modalidades de transacdo revelou que, embora
possuam elementos em comum, também possuem finalidades distintas. Na transacdo na
cobranca dos créditos da Unido, ha uma énfase na recuperacéo dos créditos, ao mesmo tempo
em que se busca auxiliar os devedores em situacao financeira desfavoravel. Ja na transacéo por
adesdo no contencioso tributéario de relevante e disseminada controvérsia juridica, o objetivo
principal é estimular o encerramento dos litigios, visando & economia de custos que essa medida

proporcionara.

Essas finalidades diferentes refletem abordagens especificas para lidar com as situacdes
particulares de cada modalidade. Enquanto a transagdo na cobranca dos créditos da Unido busca
conciliar a recuperagdo dos créditos com a viabilidade financeira dos devedores, a transagdo no
contencioso tributario tem o propdésito de incentivar o término dos litigios, promovendo a

eficiéncia e a economia de recursos tanto para a Fazenda Publica quanto para os contribuintes.

Verificou-se a possibilidade de constatar os desafios que a autoridade fazendaria
enfrentara ao celebrar a transacdo. Mesmo com a definicdo de diretrizes pela lei e pela portaria
gue regem a transacdo no ambito da cobranca do crédito da Unido, a autoridade fiscal tera a
incumbéncia de exercer um julgamento discriciondrio ao classificar os créditos como
recuperaveis, irrecuperaveis ou de dificil recuperagéo. Esses parametros estabelecidos servirdo

como guias, mas cabera a autoridade fiscal tomar a decisao final.

Igualmente, as autoridades enfrentardo o desafio de realizar uma analise detalhada para
identificar quais questbes juridico-tributarias em debate podem ser caracterizadas como
controvérsias juridicas disseminadas e relevantes. Essas questBes poderdo ser objeto de

transacdo por adesdo, visando encerrar tais litigios.
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Conforme se observa de todas as informacOes apresentadas, embora o instituto da
transacgdo esteja previsto no Codigo Tributario Nacional, sua implementagdo pratica na ordem
juridica é relativamente recente, com cerca de dois anos de aplicacdo efetiva. Diante disso, é
inegavel que ainda ha diversos desafios a serem enfrentados para avaliar de forma precisa a

efetividade dessa medida.

No entanto, é evidente que a transacdo ja superou varios obstaculos relacionados a
ineficiéncia da arrecadacdo e ao elevado numero de litigios, demonstrando-se como uma
oportunidade para a adogao futura de outras medidas pautadas na consensualidade e no diélogo.
Um exemplo disso é a possibilidade de utilizacdo da arbitragem tributaria, que até recentemente

era amplamente rejeitada pela comunidade juridica.

Nesse contexto, a transagdo tributaria se apresenta como um instrumento significativo
para combater a litigdncia excessiva presente no sistema juridico do pais. Além disso, ela tem
o potencial de mostrar aos profissionais do direito que existem alternativas, muitas vezes mais
eficientes e econdmicas, para buscar a solucdo de conflitos de interesses, inclusive no campo

do direito tributario.
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