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VII ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO |

Apresentacdo

E com grande satisfag&o que apresentamos o Grupo de Trabalho e Pesquisa (GT) de artigos
denominado “DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO I” do VII ENCONTRO VIRTUAL
DO CONPEDI cujo evento foi realizado entre os dias 24 e 28 de junho de 2024, de forma
telepresencial, com atematica“A pesquisa juridica na perspectiva da transdisciplinaridade’.

O Encontro foi promovido pelo Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-graduacdo em Direito
(CONPEDI), Sociedade Cientifica do Direito no Brasil, com patrocinio da Faculdade de
Direito de Franca e da Universidade UNIGRANRIO - Afya, e apoio do Portucalense Institute
For Legal Research - 1JP e da Faculdad de Derecho da Universidad de la Republica Uruguay.

Os artigos apresentados revelaram pesguisas com temas atuais e inéditos, com propostas
aptas e importantes para a contribuic¢éo do desenvolvimento do Direito no Brasil, em conex&o
com o tema central proposto para o evento.

Tivemos a honra de presenciar a exposi¢éo de trabalhos de discentes de graduacéo e pés-
graduacdo oriundos de diversas universidades brasileiras, tanto de instituigdes publicas
guanto privadas. Foram abordados temas dinamicos, os quais merecem a devida atencdo da
comunidade cientifica, 0 que atesta o elevado grau de qualidade dos eventos promovidos pelo
Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito.

Dessa forma, o Grupo de Trabalho recebeu quinze artigos que discorrem sobre diversos
aspectos do Direito Tributério e Financeiro. Cumpre-nos salientar que todos os trabal hos, de
maneira direta ou indireta, abordaram a qualidade da prestagéo jurisdicional, bem como os
avancos e desafios do Direito na contemporaneidade, tanto no contexto brasileiro quanto no
mundial, ressaltando sua natureza transdisciplinar.

Foram apresentados os seguintes artigos cientificos: A COFINS E O TEMA 67 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL: DESAFIOS HERMENEUTICOS E
JURISPRUDENCIAIS SOBRE O TEMA ; A CONSENSUALIDADE NO AMBITO DA
TRANSAC}AO TRIBUTARIA: A INCIDENCIA DE IMPOSTO DE RENDA EM ABONOS
SALARIAIS CONCEDIDOS A SERVIDORES PUBLICOS; A REFORMA TRIBUTARIA
DA PEC N° 45/2019 COMO UM POSSIVEL INSTRUMENTO DE JUSTICA SOCIAL;
CONSIDERAQOES ACERCA DA INCONVENIENCIA DO IMPOSTO SOBRE



GRANDES FORTUNAS NO BRASIL; DEMOCRACIA DELIBERATIVA
HABERMASIANA: A CRIACAO/VALORIZACAO DE ESFERAS PUBLICAS PARA A
DISCUSSAO EM TORNO DE TRIBUTACAO E A JUSTICA FISCAL; DESAFIOS DO
FEDERALISMO COOPERATIVO NO AMBITO DO ESTADO DE MINAS GERAIS:
PERDAS COM A LEI KANDIR, RESPONSABILIDADE FISCAL E O PAPEL DA ACAO
POPULAR NA TUTELA DOS DIREITOS COLETIVOS; DIREITO DE DEFESA DO
CONTRIBUINTE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO TRIBUTARIO: UM ESTUDO A
LUZ DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988; ENTRE O DESENVOLVIMENTO E A
SUSTENTABILIDADE: O FUTURO DA ZONA FRANCA DE MANAUS NA REFORMA
TRIBUTARIA; FINANCIAMENTO DE POLITICA PUBLICA DE EDUCACAOQO: DO
BRASIL COLONIA A PETROPOLIS, A CIDADE IMPERIAL; O CUSTO DOS
DIREITOS, A TRIBUTACAO E A INTERFERENCIA DO PODER JUDICIARIO NA
EFETIVACAO DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS; O IMPOSTO SOBRE GRANDES
FORTUNAS COMO POLITICA PUBLICA DE JUSTICA TRIBUTARIA E SOCIAL; OS
ROYALTIES MINERAIS COMO INSTRUMENTO DE MITIGACAO DAS MUDANCAS
CLIMATICAS; POLITICA DE HABITACAO X DEFICIT HABITACIONAL: COMO
ANDA A DESPESA PUBLICA EM HABITACAO DE INTERESSE SOCIAL EM BELEM
DO PARA? UMA ANALISE DA REGULAMENTACAO DAS CRIPTOMOEDAS NO
BRASIL E NO MUNDO.

Os trabal hos apresentados suscitaram temas instigantes para os debates, e os textos reunidos
demonstram discursos interdisciplinares importantes e reflexos das pesguisas conduzidas por
estudiosos de vérias regides do Brasil. Importante acrescentar que o evento contou com a
participacéo de professores de outros paises como Portugal e Uruguai.

Neste ensgjo, os organizadores registram sua homenagem e agradecimento a todos que
contribuiram para esta louvavel iniciativa do Conselho Nacional de Pesguisa e Pés-
Graduacdo em Direito (CONPEDI), das instituices parceiras e, em especial, aos autores que
participaram desta coleténea, destacando-se pelo comprometimento e seriedade
demonstrados nas pesquisas realizadas e na elaboracdo de textos de exceléncia.

Convida-se a uma leitura dos artigos apresentados, que de forma dindmica e comprometida,
promovem a formac&o de um pensamento critico, possibilitando a construcdo de um Direito
voltado a concretizacdo dos preceitos inscul pidos no Estado Democrético de Direito.

05 de julho de 2024.

Professor Doutor José Antonio de Faria Martos - Faculdade de Direito de Franca;



Professora Doutora Liane Francisca Hining Pazinato — Universidade Federal do Rio Grande;

Professor Doutor Raymundo Juliano Feitosa -Universidade Catdlica de Pernambuco;

Professor Doutor Francisco Nicolau Domingos -Instituto Superior de Contabilidade e
Administracéo de Lisboa.



A CONSENSUALIDADE NO AMBITO DA TRANSACAO TRIBUTARIA
CONSENSUALITY IN THE CONTEXT OF TAX

Luciana Diniz Duraes Pereira 1
MicheleVivian Do Amaral Vidal 2
Sérgio Henriques Zandona Freitas 3

Resumo

Este artigo realiza uma breve reflex8o acerca do instituto da consensualidade da
administracdo publica nas relagtes juridicas tributarias. Os dogmas juridicos, que tém origem
na forma tradicional de atuagdo do Poder Publico, muito marcada pela imperatividade e
unilateralidade, ndo se adequam com a nova realidade e complexidade da sociedade atual.
Constatando a necessidade de serem adotadas novas formas de solucéo de conflitos em
matéria de Direito Administrativo e Tributério, em especial a adog¢do de transagdes
consensuais que pudessem proporcionar celeridade, eficiéncia e maior isonomia aos feitos de
natureza tributaria. Para tanto, serdo analisados 0 conceito de transacdo tributaria, seus
elementos, caracteristicas e modalidades, com fundamento na legislagdo, especialmente no
previsto no Cédigo Tributario Nacional e na Lel n°® 13.988/2020, assim como na doutrina
patria. Neste aspecto, serdo demonstrados os desafios que poderdo ser enfrentados pela
autoridade fiscal na celebracdo dos acordos de transagéo tributéria, bem como criticas a esse
novo modelo. A implementacdo do instituto, proporcionard grandes desafios, no cenario
juridico, quanto aos instrumentos de controle destas normas. Porém, se faz imprescindivel a
busca de inovagao nas relacbes existentes, com o intuito de atingir 0 maior grau de justica
nas rel acdes firmadas entre contribuinte e Administracéo Publica.

Palavras-chave: Consensualidade na administracéo publica, Transacdo tributaria,
M odalidades de transagdo, Perspectivas justifilésoficas, Criticasalei 13.988/20

Abstract/Resumen/Résumeé

This article provides a brief reflection on the institute of consensuality of public
administration in tax legal relations. Legal dogmas, which originate from the traditional way
in which the Public Power operates, which is very marked by imperativeness and
unilaterality, do not adapt to the new reality and complexity of today's society. Noting the
need to adopt new forms of resolving conflicts in matters of Administrative and Tax Law, in
particular the adoption of consensual transactions that could provide speed, efficiency and

1 Luciana Diniz Dures Pereira- CV Lattes: http://lattes.cnpg.br/8581188790896891

2 Mestranda em Direito pela Universidade FUMEC. Pos-Graduada em Gestéo Fiscal e Tributériapela PUC
Minas. Bacharel em Direito pela FADOM e em Ciéncias Contabeis pela PUC Minas. Contadora

3 Sérgio Henriques Zandona Freitas - CV Lattes: http://lattes.cnpq.br/2720114652322968
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greater equality in tax matters. To this end, the concept of tax transaction, its elements,
characteristics and modalities will be analyzed, based on legislation, especially as provided
for in the National Tax Code and Law No. 13,988/2020, as well as national doctrine. In this
aspect, the challenges that may be faced by the tax authority when concluding tax transaction
agreements will be demonstrated, as well as criticisms of this new model. The
implementation of the institute will provide major challenges, in the legal scenario, regarding
the instruments for controlling these standards. However, it is essential to seek innovation in
existing relationships, with the aim of achieving the greatest degree of justice in the
rel ationships established between taxpayers and Public Administration.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Consensuality in public administration, Tax
transaction, Transaction modalities, Justifiphilosophical perspectives, Criticism of law 13,988
/120
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1 INTRODUCAO

O modelo de solugdo de litigios por intermédio da jurisdi¢do, cabendo
preponderantemente o exercicio da atividade jurisdicional, vem sendo adotado, ao longo dos
tempos, como forma padrdo no ordenamento juridico brasileiro. Porém, ¢ notdrio que esta
forma de atuacdo estatal ndo tem conseguido atender satisfatoriamente aos anseios da
sociedade, acarretando um volume estrondoso de agdes judiciais interpostas e pendentes de
analise, gerando, muitas vezes, desgaste, ineficiéncia e morosidade nas decisdes juridicas
tributérias.

Nesse sentido, vislumbra-se, nas ultimas décadas, a preocupacdo do legislador em
reformular o modelo tradicionalmente estabelecido, para novas formas de atuacdo da
Administragao Publica, prementemente a necessidade de instituir reformas legislativas, no
sentido de fomentar a efetividade da tutela jurisdicional e a ideia de dura¢do razoavel do
processo.

A atuag¢do da Administragdo Publica como entidade eminentemente autoritaria e
unilateral, “deixou de ser de fato, uma forma exclusiva de operagdo, sendo cada vez mais
comuns, as situagdes que exigem a manifestacdo direta de vontade do contribuinte na relacdo
tributaria” (Muzzi Filho, 2013, p. 185).

Nesse diapasdo, a forma dialdgica e consensual da Administracdo Publica frente aos
seus administrados vem assumindo grande importancia no cendrio democratico do Estado de
Direito, consubstanciada, a exemplo, na necessidade de aproximacao entre o Fisco e o
contribuinte, impulsionando, dentre outros fenomenos, a regulamentagdo e a viabilizagcdo da
transacao tributaria.

Especificamente, no ambito do Direito Tributario e com intengdo de regulamentar o
disposto no artigo 171 do Codigo Tributario Nacional (Brasil, 1966), foi promulgada a Medida
Provisoria n® 899/2019 (Brasil, 2019), recentemente convertida na Lei n® 13.988/2020 (Brasil,
2020).

Contextualizados esses apontamentos, ressalta-se que a primeira parte deste artigo sera
dedicada ao estudo do tema-problema da consensualidade da administragdo no ambito
tributario, suas perspectivas justifilosoficas acerca da consensualidade na atuagdo
administrativa. No segundo topico, estudar-se-4 o instituto da transacao tributaria, com analise
da Lei n°® 13.988/2020 (Brasil, 2020) a partir da exposi¢ao de seu conceito, modalidades e,
igualmente, criticas a Lei n® 13.988/2020 (Brasil, 2020).

Utilizou-se metodologicamente, a pesquisa bibliografica por meio de método

27



dedutivo, através de estudos e analise de livros, artigos, dissertagdes, teses, além da pesquisa

documental, com o exame detalhado da legislacdo pertinente.

2 PERSPECTIVAS JUSFILOSOFICAS ACERCA DA CONSENSUALIDADE NA
ATUACAO ADMINISTRATIVA

A ascensao do Estado Liberal proporcionou o retrocesso do poder absoluto frente ao
dominio dos direitos individuais, em uma sociedade presumidamente livre e igualitaria. E certo,
pois, que o Estado Liberal ndo desapareceu, mas se transformou, dando ascensdo ao Estado
Social, mais apto a conciliar liberdade com isonomia democratica.

A Constituicdo da Republica de 1988 (Brasil, 1988), definiu a existéncia de um
“Estado Democratico de Direito”, instituido em seu artigo 1°, “caput”, bem como no paragrafo
unico, em que dispde que todo o poder emana do povo, que pode exercé-lo por meio de seus
representantes eleitos ou diretamente, nos termos da Constituicdo.

Nesse norte, os fundamentos de um Estado Democratico de Direito nos remetem a
ideia de poder estatal que se legitima segundo a manifestagao de vontade dos seus cidadaos e
pela participacdo popular na tomada de decisdes. No Estado, portanto, ndo apenas de Direito,
mas Democratico de Direito, quem legisla ndo ¢ o Estado, mas o povo, que exerce sua soberania
por intermédio de seus representantes. A lei ndo seria, produto do arbitrio do Estado, do
principe, mas manifestagdo da soberania popular, que constitui o proprio Estado.

Helenilson Cunha Pontes, fazendo alusdo a John Locke, aponta a origem do “principio

do consentimento popular”, que decorre da existéncia dessa soberania popular, qual seja:

O tributo constitui essencialmente uma retirada de patriménio do individuo em favor
do Estado. Dentro do ideal liberal (sobretudo a partir das ideias de John Locke), uma
das tarefas primordiais do Estado ¢ assegurar o livre gozo do direito de propriedade,
logo, indispensavel que o poder tributario fosse contido, sob pena de esvaziamento
deste direito fundamental. Estavam assim assentadas as bases ideoldgicas para a
consagracdo do principio do consentimento popular como pré-requisito para o
exercicio do poder tributario por parte do Estado. A legitimidade do tributo ndo mais
nasceria como expresso de um ato de vontade do titular do poder, mas como produto
de uma deliberagdo dos destinatarios da norma tributaria: o povo. (Pontes, 2003, p.
97)

John Locke, no Segundo Tratado sobre o Governo Civil, dispde que € “justo que todo
aquele que desfruta de uma parcela de sua protecdo contribua para sua manuten¢do com uma
parte correspondente de seus bens” (Locke, 2006, p. 168). Porém, ¢ indispensavel o

consentimento do contribuinte, ou seja, “que a maioria consinta, seja por manifestagcdo direta
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ou pela intermediacdo de representantes de sua escolha” (Locke, 2006, p. 168), “in verbis

[...] se qualquer um reivindicar o poder de estabelecer impostos e imp6-los ao povo,
esta assim invadindo a lei fundamental da propriedade e subvertendo a finalidade do
governo. Como posso me dizer proprietario de algo que outra pessoa possa por direto
tomar quando bem entender? (Locke, 2006, p. 269)

Para John Locke, “o rei governa com o consentimento do povo, Unico fator que pode
legitimar um governo” (Locke, 2006, p. 269) e, assim, “o poder legislativo ndo deve impor
impostos sobre a propriedade do povo sem que este expresse seu consentimento,
individualmente ou através de seus representantes” (Locke, 2006, p. 269).

Locke aponta para a indelegabilidade do Poder Legislativo que “ndo deve nem pode
transferir para outros o poder de legislar, e nem também deposita-lo em outras maos que nao
aquelas a que o povo o confiou” (Locke, 2006, p. 269), sustentando a igualdade na aplicacao
da lei, visto que o governo deve abster de altera-las “em casos particulares, a fim de que haja
uma unica regra para ricos e pobres, para o favorito da corte e o camponés que conduz o arado”
(Locke, 2006, p. 269).

Neste mesmo entendimento do destacado jusfilosofo inglés, mas fazendo referéncia a
atuacdo da Administracdo Publica, temos os ensinamentos apresentado por Onofre Alves

Batista Junior, no exato sentido de que a:

Administragdo Publica do Estado Democratico de Direito (eficiente, pluralista e
participativo) deve aparelhar-se para possibilitar a permeabilidade da maquina
burocratica a participacdo dos administrados, bem como estabelecer mecanismos para
que os varios interesses conflitantes possam encontrar harmonizagdo no seio da
propria Administragdo, evitando-se assim, controvérsias juridicas infindaveis,
favorecendo, por outro giro, a aceitabilidade das decisdes pelos atingidos, e sobretudo,
pela propria coletividade. Nesse caminho, ¢ que se pode observar o crescente
desprestigio das decisdes administrativas unilaterais, bem como a abertura das portas
da Administracdo para a busca de solu¢des consensuais, consolidando-se assim, uma
administrag@o publica consensual (Batista Janior, 2007, p. 413-414).

Nessa trilha, abrem-se perspectivas de “transagdes” e solugdes concertadas da
Administragdo com os administrados, no intuito de possibilitar maior justica e eficiéncia na
atuacdo administrativa concreta, tendo como certo que a administracdo ndo deve atuar perante
0 administrado como uma entidade eminentemente autoritaria, mas sim como uma compositora
de interesses, sejam publicos ou privados.

O ato administrativo, em sua esséncia, ¢ dotado de imperatividade, vez que impostos
de forma coercitiva, e constituem unilateralmente obrigagdes ou deveres. Porém, em algumas
situacdes, os atos da Administracdo dependem da exteriorizacdo da vontade do administrado,

nao se aperfeigoando sem a presenca do concurso de vontades. Por vezes, a eficacia do ato
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administrativo depende da aceitacdo do particular interessado.

Nesse sentido, Almiro do Couto e Silva apresentou a tese de Walter Jellinek, em
analise dos atos administrativos bilaterais e defendendo a teoria de que, para a validade do ato
administrativo, a cooperacao do interessado ¢ tdo importante quanto a decisao do Estado. Silva,
coloca que Forsthoff adota, assim, o entendimento utilizando a expressdo “atos administrativos
que necessitam de coadjuvante” (Silva Couto, 2003, p. 79-95).

Carlos Victor Muzzi Filho (2013, p. 40) afirma que “Apesar da resisténcia a admissao
do consenso, com a propagac¢ao do carater unilateral do ato administrativo, ¢ certo que ha toda
uma série de outras formas de atuagdo administrativa que escapam ao tradicional figurino do
ato administrativo”.

Em outras palavras, a Administragdo Publica nao atua apenas por intermédio de atos
administrativos praticados unilateralmente, havendo, sim, formas de atuagdo que se baseiam no
consenso entre Administracdo e o(s) administrado(s), mediante atos bilaterais, ainda que o grau
de consenso exigido seja muito variavel, muitas vezes limitando a adesdo a férmula proposta
pelo Poder Publico. Porém, ainda assim, esse consenso minimo ¢ indispensavel, permitindo o
reconhecimento da atuacao administrativa por meio de atos bilaterais.

Pode-se afirmar, nesse sentido, que a andlise da consensualidade na atuagdo
administrativa ¢ tema bastante controverso, porém extremamente importante a evolug¢do da
sociedade e do direito.

E inegavel que a Administragdo Publica tem instituido novas formas de atuagdo,
adotando a consensualidade em substitui¢ao ao ato unilateralmente produzido. E, com efeito,
este fendmeno da manifestacdo de vontade também se tem estendido no a&mbito da obrigagdo
tributaria que se justifica pelo consentimento do contribuinte através do &mbito Legislativo, no
momento da institui¢ao do tributo. Lado outro, a relacao de consensualidade do sujeito passivo
na relagdo tributaria, ¢ muito dificil de ser vislumbrada, conforme preceitua Misabel Abreu
Machado Derzi ao asseverar que o “Estado ¢ que tem supremacia sobre os
eventos/acontecimentos, pois fabrica as leis, promove as cobrangas de tributos e, a0 mesmo
tempo, julga os conflitos, jamais o contribuinte pelo menos diretamente” (Derzi, 2009, p. 337).
Misabel Derzi reconhece que as “as leis sdo frutos do processo democratico”, considerando em
primazia o “interesse de todos” (Derzi, 2009, p. 337).

O consentimento do sujeito passivo, no ambito do direito tributdrio, pode ser
identificado nas opgdes determinadas no sistema simplificado, que facilita a apuracdao dos
tributos devidos como, a exemplo, nos os regimes de tributagao simplificados, que podem ser

adotados por op¢ao do sujeito passivo, como o regime do lucro presumido, no imposto de Renda
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Pessoa Juridica ou o modelo simplificado de apuracdo do Imposto de Renda Pessoa Fisica.

Em outros casos, a op¢do provoca efeitos para além da mera alteragdo da forma de
apuracdo do tributo, provocando alteragdes substanciais no proprio arquétipo da obrigagdo
tributaria. A op¢ao do micro e pequeno contribuinte, por exemplo, pelo chamado Simples
Nacional, resulta na adocdo de novo tributo, cuja obrigacdo prescinde da configuracio
tradicional dos fatos geradores dos tributos substituidos pelo Simples Nacional (Muzzi Filho,
2013, p. 158-166). Outro notério modelo € o dos regimes especiais de tributagdo, utilizados em
relagdo ao ICMS, que se constituem em inegéveis contratos fiscais, com a adoc¢do de varias
regras consensuais que, efetivamente, substituem o tradicional fato gerador do ICMS por uma
tributacdo baseada em critérios outros pactuados pelo Fisco e pelo sujeito passivo (Muzzi Filho,
2013, p. 166-174).

Em outros casos, a manifestacdo da vontade do sujeito passivo pode ser configurada
na adesdo aos critérios alternativos de apuracdo do tributo, como nos Programas de
Refinanciamentos de débitos tributarios Federais (REFIS). As isen¢des condicionadas, ou
isengdes contratuais em busca de investimentos privados, a entidades federadas estabelecem
acordos especiais em matéria tributaria que, igualmente, constituem exemplos de contratos
bilaterais, nos quais se estabelece a consensualidade entre Fisco e contribuinte.

Portanto, ndo podemos ignorar a participagdo da vontade do sujeito passivo nas
relagdes tributarias. A obrigag¢do tributaria ndo pode mais ser compreendida e analisada apenas
pela otica da unilateralidade, imposi¢do autoritaria da administragdo em supremacia ao
particular, devendo-se buscar o equilibrio nas relagdes juridicas tributdrias entre o Fisco e o
contribuinte, reavaliando, assim, os aspectos da relacdo contratual e, sobretudo, da

manifestagdo de vontade.

3 A LEI DE TRANSACAO EM MATERIA TRIBUTARIA

A complexidade dos conflitos atuais tem demonstrado, de forma clara, a fragilidade e
incapacidade do Estado na solugdo dos litigios. No ambito tributario o cendrio ndo ¢ diferente,
pois conflitos travados entre a Administragdo e o contribuinte t€ém aumentado em escala
exponencial, sendo notério que o modelo atual ndo tem conseguido atender, de forma
satisfatoria, a grande quantidade de agdes ajuizadas, acarretando em prestagdo ineficaz e
insuficiente, impondo ao legislador a necessidade de apresentar reformas legislativas no sentido
de fomentar a efetividade da tutela jurisdicional e a razoabilidade na duracao do processo.

Igualmente, as atividades administrativas, legislativa e judicial estdo a cada dia refletindo
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esgotamento e ineficiéncia em seu exercicio.

A obrigagdo tributaria, ndo raramente, ¢ descumprida pelo seu devedor, cabendo,
entdo, ao credor, promover as medidas legalmente previstas para a satisfacao deste crédito, o
que implica na tomada de medidas legalmente pré-processuais, bem como o proprio
ajuizamento de a¢des exacionais que, por vezes, redundam no desencadeamento da atividade
jurisdicional, a qual, entretanto, ndo tem se mostrado, necessariamente, na melhor tatica em
defesa dos interesses do erario, devendo ser repensada a sua quase exclusiva utilizagdo na
perseguicao do crédito tributario (Costa; Araujo, 2019, p. 167).

Segundo relatério elaborado pelo Conselho Nacional de Justica (2017, p. 113), as
execucdes fiscais representam 38% dos processos pendentes no Judiciario brasileiro,
evidenciando que a desidia no enfrentamento desses problemas converte a mera letargia politica
em problema que se agrava constantemente, corporificando as desigualdades sociais € o
chamado “custo-brasil” (Machado; Balthazar, 2017, p. 223).

Em uma analise mais profunda, ¢ possivel perceber que os processos de execugdo
fiscal tém contribuido, em grande escala, para o entrave do Poder Judicidrio e paralisacao de
pautas relevantes de julgamento.

Os processos de execucao fiscal representam, aproximadamente, 38% (trinta e oito por
cento) do total de casos pendentes e 75% (setenta e cinco por cento) das execucdes que tramitam
no Poder Judiciario. Os processos dessa classe apresentam alta taxa de congestionamento, 91%
(noventa e um por cento), ou seja, de cada cem processos de execucgao fiscal que tramitaram no
ano de 2016, apenas 09 foram baixados. Desconsiderando esses processos, a taxa de
congestionamento do Poder Judicidrio cairia de 73% (setenta e trés por cento) para 65%
(sessenta e cinco por cento) em 2016 (redugdo de 8 pontos percentuais).

Estudos realizados anualmente pelo Conselho Nacional de Justica, compilados em
relatorios denominados “Justica em Numeros”, bem como outros estudos semelhantes', tém
evidenciado a morosidade e ineficiéncia do modelo de resolugao de conflitos tributarios,
predominantemente litigioso e judicial, que ndo t€m contribuido satisfatoriamente para a
extingdo de demandas entre o Fisco e o contribuinte, assim como sdo pouco efetivos na
recuperacgao de créditos tributarios inscritos em divida ativa.

Com efeito, nos dados publicados no relatério do Conselho Nacional de Justi¢a® do

'INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA (IPEA). Custo unitario do processo de execugio fiscal
na Justica Federal. Brasilia, 2011.; INSTITUTO BRASILEIRO DE ETICA CONCORRENCIAL (ETCO).
Desafios do contencioso tributario brasileiro. 2019.

2 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (CNJ). Justica em niimeros 2020- Brasilia: CNPJ, 2020.
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ano de 2020, o Poder Judiciario finalizou o ano de 2019 com 77 (setenta ¢ sete) milhdes de
processos em tramitacdo, sendo que 55,8% (cinquenta e cinco inteiros e oito centésimos por
cento) desses processos encontravam-se na fase executoéria. Demonstrou-se, ainda, que mais da
metade dos processos de execugdo ¢ composta por execugoes fiscais, as quais representam o
percentual de 70% (setenta por cento) e, desse erario, 39% (trinta e nove por cento) representam
processos pendentes de julgamento.’ Isso sem contar que o relatério em questio exclui de seus
dados os processos administrativos tributarios que tramitam pelos tribunais administrativos da
Unido, Estados e Municipios.

A luz desta estatistica, podemos concluir que o Estado ¢ um dos principais
contribuintes ativos para o elevado niimero de processos em tramitagdo, carretando ao Poder
Judiciario, além de morosidade e burocracias tantas, os altos custos das execucodes fiscais.

O volume exacerbado de normas tributarias e as constantes mudangas normativas tém
gerado inseguranca juridica, e ineficiéncia administrativa. Segundo a exposi¢ao de motivos do
Projeto de Lei n° 5.092/2009 (Camara dos Deputados. Brasil, 2009), a execugdo dos créditos
tributarios tem, em média, duracdo de 16 (dezesseis) anos, considerando o conjunto dos
procedimentos administrativos e fiscais.

Estudo desenvolvido pelo Instituto Brasileiro de Etica Concorrencial (ETCO) e pela
empresa Ernst & Young (EY), reportou que o tempo médio total de tramitacao de um processo
no contencioso tributario federal, considerando o tempo do processo administrativo e judicial,
na primeira e segunda instancias e nos tribunais superiores, corresponde ao periodo médio de
18 (dezoito) anos e 11 (onze meses), concluindo, ainda, que o decurso de prazo dos litigios em
ambito tributario tem aumentado ao longo dos tempos.

Aliado a esse cendrio, o montante de recuperacao do crédito inscrito em divida ativa
também se torna preocupante. De acordo com o estudo supramencionado, o valor do crédito
tributario contencioso, no ano de 2018, correspondeu a mais de R$ 3 trilhdes e R$ 440 bilhoes.
Em contrapartida, os créditos que incorporaram o caixa da Unido ndo atingiram R$ 2 trilhdes e
941 bilhdes.*

Isso posto, pode-se afirmar que os modelos tradicionais de resolugao de conflitos

adotados nos ambitos de atuagdo do Estado tém-se revelado ineficientes, dando margem para a

3 Nesse relatorio também foi demonstrado que a taxa de congestionamento, que mede o percentual de processos
que ndo foram baixados comparativamente ao total de processos em tramita¢do no ano de 2019, representa em
média percentual de 71,2% sendo que nas execugoes fiscais esse percentual sobe para 86;9%.

4 Desse montante do crédito tributario contencioso, constatou-se que cerca de 19% representavam valores em
discussdo no Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF). De acordo com o relatorio de dados gerenciais
do proprio CARF, divulgado em maio de 2020, estdo pendentes de julgamento no tribunal 109.810 (cento ¢ nove
mil e oitocentos e dez) processos, o equivalente ao valor de R$ 549,7 bilhdes.
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implantagdo de novos métodos, conceitos e técnicas de resolugdo de conflitos.

O tedrico Nick Luhmann, em seus trabalhos, apresenta a teoria dos sistemas que
“consiste em uma técnica, um instrumento, um modo de proceder. Decidir pelo uso da teoria
dos sistemas para observar a sociedade, implica um momento de arbitrariedade” (Luhmann,
1998, p. 17). Para Luhmann o sistema torna-se, entdo, complexo, quando ndo consegue
responder imediatamente a todas as relagdes entre os elementos e nem todas as suas
possibilidades podem realizar-se. Ao empregar a teoria dos sistemas, o observador procura
reduzir a complexidade do mundo e observa que o sistema nao tem uma estrutura imutavel,
enfrentando ambientes complexos. E, como condicdo para esse enfrentamento, faz-se
necessario que o sistema se transforme internamente, criando subsistemas, ou seja, evoluindo.

Com um sistema jurisdicional improdutivo, que ndo tem conseguido satisfazer os
anseios da sociedade e a complexidade das relagdes existentes, tem-se buscado reduzir esses
entraves, com vistas a desenvolver novos métodos de solugdo aos litigantes.

Dessa maneira, ndo ha contradi¢do entre a exigéncia constitucional da legalidade e a
abertura de novas possibilidades de contratualizagdo das relagdes de Direito Publico e
Tributérias, sobretudo quando adotada a nocao de que a legalidade, em sua origem, ¢ a
expressdo do consentimento do cidaddo a atuacdo estatal. E, uma vez reconhecida a
insuficiéncia da lei como instrumento para regular de forma exaustiva as relagdes juridicas
existentes na sociedade, a contratualizagdo preserva o que talvez seja o aspecto mais importante

da legalidade, qual seja, a expressao do consentimento do cidadao.

Em andlise da teoria dos sistemas, a releitura que se faz do principio da legalidade:
mostra que a solugdo que o sistema juridico oferece para as irritacdes vindas de outros
sistemas, notadamente o sistema econdmico, de modo a manter a propria autopoiese
do sistema juridico. O apego a legalidade como fonte exaustiva do Direito ndo explica
a realidade cotidiana das rela¢des juridicas de Direito Publico, que agora sdo
examinadas com énfase nas relagdes tributarias. A incapacidade de se compreender a
nova fei¢ao da atuacao estatal (atuacdo contratualizada) implicaria a concluso de que
o sistema juridico teria entrado em colapso, diluindo-se no ambiente ao seu entorno,
pois que incontaveis relagdes tributarias ocorreriam a margem das leis tributarias. Esta
conclusdo, porém, ndo ¢é correta, de modo que as relagdes tributarias continuam a ser
regidas pelo sistema juridico, mas por outros meios além da legalidade em sua
concepgao classica (Muzzi Filho, 2013, p. 45).

A abordagem realizada, no plano macrojuridico, assenta-se em proposicoes
sustentadas por Niklas Luhmann, de modo a considerar a teoria sist€émica do Direito, que nao
renega o contato dele, Direito, com outros sistemas sociais (abertura cognitiva), mas acentua a
necessidade de o Direito operar com critérios proprios (fechamento operacional). O principio

da legalidade ¢ objeto, entdo, de outra leitura que, preservando a funcao originaria da legalidade



(qual seja, a de mecanismo para autorizar a tributacdo), explica a razdo pela qual eventuais
manifestagdes de vontade do contribuinte, no curso da relagdo tributaria, ndo se contrapdem a
propria legalidade.

A legalidade, assim, serd complementada pelo principio da praticabilidade, entendido
este como uma das formas pelas quais também se faz o acoplamento estrutural entre sistemas
juridicos e econdmico, compreendendo-se assim, a contratualizacdo, que a cada dia, se faz mais
presente no Direito Publico. (Muzzi Filho, 2013, p. 10). A transacdo tributaria também se
apresenta, pois, como uma alternativa para minimizar os entraves enfrentados pela
administracdo publica para recuperar, com eficiéncia, os créditos tributarios, bem como para
reduzir a quantidade de execugdes fiscais que tramitam perante o Poder Judicidrio. (Oliveira;

Frattari, 2020, p. 65)

4 O INSTITUTO DA TRANSACAO TRIBUTARIA

O Coédigo Tributario Nacional preve, dentre as modalidades de extingdo do crédito
tributario dispostas no inciso III do artigo 156, a transagdo. O artigo 171 do mesmo diploma
legal determina que a lei pode facultar, nas condi¢gdes que estabelecer, aos sujeitos ativo e
passivo da obrigacdo tributaria, a celebracdo de transa¢do que, mediante concessdes mutuas,
importe em extingdo do crédito tributério.

Luciano Amaro (2009, p. 389) retrata que a transagao ¢ definida como a celebracao de
um acordo, que implica concessdes reciprocas e que segue parametros fixados na lei, e cuja
autoridade competente para sua celebragao também ¢ designada por lei, embora esta ndo possua
poderes discricionarios.

Phelippe Toledo de Oliveira (2015, p. 237-238) também defende que a transacao nao
confere amplos poderes para os sujeitos da obrigacdo negociarem o crédito tributario,
diferentemente do instituto do direito privado, embora ndo se restrinja a um simples ato
unilateral da autoridade fazendaria, sendo melhor definida como um ato unilateral com certa
participacdo do contribuinte.

Onofre Alves Batista Junior (Batista Jinior, 2007, p. 328) entende que o Codigo
Tributario Nacional abriu a possibilidade as pessoas politicas de, por meio de lei, disciplinarem
a transagao, isto ¢, a transa¢do administrativo-tributaria tem como pressuposto a existéncia de
lei da entidade tributante disciplinando sua celebragao.

Nao havendo lei, a transagdo ndo pode ser realizada, ou seja, a autoridade

administrativa ndo esta autorizada a transigir. A Administracdo Publica, nas margens de
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discricionariedade, deve respeito, em suas decisdes, aos principios constitucionais reitores do
Direito Administrativo Tributario, ou seja, a Administragdo Publica, para celebrar transacao
administrativo-tributaria, deve reveréncia as vinculacdes tendenciais postas por vetores
constitucionais, tais como os principios da moralidade, da imparcialidade, da isonomia, da
razoabilidade, dentre outros. (Batista Junior, 2013, p. 185)

A transacdo ¢, portanto, ato bilateral que decorre da vontade das partes e modifica
relagdes juridicas, podendo ser considerada um contrato. Trata-se de contrato regido por normas
especificas de Direito Publico, fato que agrega ao acordo limites e caracteristicas peculiares,
mas nao retira sua natureza contratual. (Melo Filho, 2020, p. 608)

Em relacdo a presenca de litigio, questiona-se se a transagdo tributdria alcancaria
discussdes administrativas ou se somente poderia ocorrer diante de processos judiciais.

Humberto Theodoro Junior, valendo-se da cléssica ligdo de Francesco Carnelutti,
define o litigio como “um conflito de interesses qualificado por uma pretensdo revestida”.
Segundo Theodoro Jr., o conflito de interesses ocorre quando mais de um individuo deseja
usufruir do mesmo bem. Dessa forma, o litigio surge em momento anterior ao processo,
podendo, inclusive, sequer repercutir na esfera jurisdicional. (Theodoro Junior, 2020, p. 109)

Discorrendo acerca do momento em que surge o litigio, Batista Junior argumenta que
o Cdédigo Tributario Nacional emprega o termo em sentido amplo, de forma que a transacao
poderd ocorrer tanto em procedimento administrativo quanto em processo judicial. (Batista
Janior, 2007, p. 413-414) De fato, o litigio também estd presente na esfera administrativa,
bastando que o contribuinte impugne administrativamente a obrigagado tributaria para que se
configure o litigio habil a ensejar a transacao.

O instituto da transagdo, apesar de ser uma disposicdo legislativa atual, ja era alvo de
discussdes e analises anteriores. Podemos vislumbrar alguns mecanismos de solucao de
conflitos paralelos ao judiciario, podendo ser considerados como institutos afins a transagdo
tributaria, que ja se destacavam na década de 1990 no ordenamento nacional por meio do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC), dos
termos de compromisso do Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE) e da
Comissao de Valores Mobilidrios (CVM), considerados, portanto, transagdes com
impossibilidade de rediscussdo de seu conteudo, por terem efeito de “coisa julgada™ (Neto,
2003, p. 107).

O Cddigo Civil de 2002 trouxe a transacdo exclusivamente para bens patrimoniais. A
lei dos Juizados Especiais Federais legitima aos advogados da Unido transigir nas causas

inferiores a 70 (sessenta) salarios-minimos, quando as partes forem pessoa fisica, microempresa
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ou empresa de pequeno porte. Ja& a Lei n° 13.140/2015 (Brasil, 2015) introduziu a
autocomposicao de conflitos no ambito da Administragdo Publica, com o objetivo de oferecer
meio alternativo de solugdes das controvérsias entre o6rgaos e entidades da Administragdao
Publica em relacao a todos os entes federativos.

Em perspectiva historica, o primeiro diploma legal a contemplar a possibilidade de
transacdo em matéria tributdria foi determinado pela Lei n® 1.341/1951 (Brasil, 1951), em seu
artigo 29, segundo o qual, no caso de davidas sobre relagdes juridicas, era permitido a Fazenda
Nacional, mediante autoriza¢ao do Procurador Geral, realizar a transagao.

Um segundo instituto existente e que também gera debate sobre seu alcance, sdo os
programas de parcelamento extraordindrios de créditos tributarios federais, instituidos por leis
especiais. Tais parcelamentos, a exemplo do PAES pela Lei n° 10.684/2003 (Brasil, 2003),
PAES pela Medida Provisdria n® 303/2006 (Brasil, 2006), Parcelamento conforme Lei n°
11.941/2009 (Brasil, 2009), e suas reaberturas pelas Lei n® 12.865/2013 (Brasil, 2013) e
12.973/2014 (Brasil, 2014), Parcelamento regulamentado pela Lei n® 12.996/2014 (Brasil,
2014) e PERT instituido pela Lei n°® 13.496/2017 (Brasil, 2017), consistem em programas que
podem ser considerados atos administrativos negociais € que, em sua origem, constituem
negocio juridico firmado entre o Fisco e contribuinte, para o cumprimento voluntario de
obrigacdo nos termos pactuados (Silva Ribas, 2015, p. 171).

Ja Hugo de Brito Machado (2005, p. 524) classificou o Refis como transagao,
entendimento semelhante ao de Roque Antonio Carrazza (1996, p. 16) que, além de defender
que os parcelamentos tributarios seriam hipdteses de transacao, também defende que, com a
adesdo a determinado parcelamento, ocorreria a novagdo do débito, diante, justamente, da
transacao celebrada.

No ambito tributario federal, a Medida Proviséria n® 899/2019 (Brasil, 2019),
recentemente convertida na Lei n® 13.988/2020 (Brasil, 2020), regulamentou o instituto da
transacdo tributaria, estabelecendo os requisitos e as condigdes necessarias para que a Unido
Federal e contribuintes possam realizar transagdes resolutivas de litigios referente aos créditos

da Fazenda Publica.

5 TRANSACAO TRIBUTARIA NA LEI N° 13.988/2020

A Lein® 13.988/2020 (Brasil, 2020) foi originada da conversao da Medida Provisoria
n°® 899/2019 (Brasil, 2019), que regulamentou o instituto da transacdo tributaria. Conforme

Exposi¢do de Motivos que justificou a edicdo da MP n°® 899/2019 (Brasil, 2019), ficou
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demonstrado a necessidade de regulamentagdo da transacdo, bem como o aumento da
efetividade da recuperagdo de créditos tributdrios federais. Outros motivos, também foram
expostos para viabilizar a implantagdo da Lei n° 13.988/2020 (Brasil, 2020), tais como estimulo
a diminuigdo de litigios tributarios, economia de custos processuais € melhor dosagem na
negociacdo de dividas ndo adimplida, em atendimento a justica fiscal.

O modelo de transagdo tributdria instituido buscou inspiracdo na experiéncia
internacional, especialmente no modelo utilizado pela Administragdo Tributaria dos Estados
Unidos da América, que, sob o viés da common law, privilegia a negociagdo por meio de
mecanismos alternativos a utilizagdo de meios coercitivos de cobranca de créditos tributarios.
(Oliveira; Phelippe, 2015, p. 79)

Uma das diretrizes buscadas pelas Administragdes Tributarias ao redor do mundo,
especialmente aquelas que fazem parte da Organizagdo para a Cooperagao e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE), diz respeito a existéncia de suporte a conformidade voluntaria, ou seja,
aos mecanismos criados pela Administracdo Tributdria para que o adimplemento voluntério
ocorra com o menor 6nus possivel para o Fisco e contribuintes.

Ao instituir o Pedido de Revisao de Divida Inscrita (PRDI), o negdcio juridico
processual no ambito tributario e, agora, a transacao tributaria no ambito federal, o Brasil adere
ao modelo utilizado por diversas Administracdes Fiscais internacionais, permitindo,
efetivamente, a melhor avaliagdo da maneira como a Fazenda Publica instituird mecanismos
para viabilizar a conformidade fiscal.

Pode-se afirmar, portanto, que o direito, como uma construcao interpretativa que o &,
e tendo como pilar os principios norteadores da lei, culmina para a descentralizacdo das
decisdes politicas-sociais da mao do Estado, para uma Administragdo Publica consensual, mais
permeavel as demandas emergentes da sociedade, com a finalidade de atrair a coletividade para
uma maior participagdo nas relagdes juridicas, dentre estas as tributdrias, consubstanciadas na

dualidade Fisco e contribuinte.

5.1 MODALIDADES DE TRANSACAO TRIBUTARIA

A Lei n°® 13.988/2020 (Brasil, 2020) disciplinou, em seu artigo 2°, modalidades de
transacdo tributaria, quais sejam: a transacdo por adesdo para terminacdo de litigios
administrativos sobre créditos tributarios administrativos pela Receita Federal do Brasil, a
transagdo por adesdo, para a terminagao de litigios judiciais sobre créditos tributarios, bem

como a transac¢do individual ou por ades@o na cobranga de créditos, tributarios ou ndo, inscritos

38



em divida ativa da Unido, das autarquias e fundacdes publicas federais ou, ainda, aqueles
cobrados pela Procuradoria Geral da Unido e que ndo se sujeitam a inscricdo em divida ativa.

Veja-se.

A transacao na modalidade cobranca de créditos da Unido podera ser regulamentada
através de adesdo a edital, publicado pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN), ou
individual, por iniciativa de qualquer das partes. Trata-se, portanto, de transagdo a respeito de
créditos ja definitivamente constituidos e inscritos em divida ativa, sujeitos a cobranca
administrativa ou judicial pela PGFN. Além disso, a transa¢ao de créditos da Unido tem como
escopo a obtencdo de créditos irrecuperaveis ou de dificil recuperagdo, objetivando evitar que
devedores que, com plena capacidade de pagamento, também renegociem suas dividas com
obtengdo de beneficios que sdo direcionados aos desprovidos desta capacidade contributiva.

Dada a semelhanga desta espécie de transagdo com programas de parcelamento
especiais ocorridos no passado, onde o contribuinte, através de um acordo de adesdo, aceitava
as condicdes pré-estabelecidas pelos 6rgaos da administragdo sem transigir, muito se discute
acerca da implantacdo de meios de controle quanto a capacidade contributiva do contribuinte
no momento da negociacao e a eficiéncia desta nova forma de atuagao.

Neste sentido, em relagdo a capacidade contributiva do devedor, a PGFN instituiu a
Portaria PGFN n° 9.917/2020 (Procuradoria Geral da Fazenda Nacional. Brasil, 2020), em
especial artigos 19, 21, 23 e 24, com o intuito de estabelecer formas de auferir a capacidade de
pagamento do contribuinte, utilizando informacdes cadastrais, patrimoniais ou econdmicas-
fiscais disponibilizadas a Receita Federal através de arquivos eletronicos. Para que esses
parametros sejam realizados em conformidade com os principios constitucionais da igualdade,
eles ndo podem ser proclamados em apenas um plano formal, sendo necessario, nessa Otica,
investigar o que ¢ dotado como critério de discricionariedade e verificar se ha existéncia dos
institutos da racionalidade, proporcionalidade, isonomia tributiria e congruéncia na sua
aplicagao.

Quanto aos descontos, a lei os limita em 50% (cinquenta por cento) do total dos
créditos a serem transacionados. Este percentual, porém, podera chegar a 70% (setenta por
cento) no caso de pessoas fisicas, microempresas ou empresas de pequeno porte, vedada a
redu¢do do seu montante principal. Quanto ao prazo, a lei admite concessdes pela fazenda
publica para que receba seu crédito em até 84 meses, estendendo o prazo para 145 (cento e
quarenta e cinco) meses, nos casos de pessoa fisica, microempresas ¢ empresas de pequeno
porte. No entanto, caso haja parcelamento ou moratoria, a exigibilidade dos débitos € suspensa,

conforme disposto no § 2° do artigo 3° da Lei n® 13.988/2020 (Brasil, 2020). A lei ndo veda a
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possibilidade de as partes acordarem acerca da suspensdo da agdo judicial, caso ela exista. E
cumpre ressaltar, que o valor origindrio podera ser integralmente cobrado deduzido as quantias
quitadas, na hipotese de rescisao.

Por sua vez, a modalidade de transacdo por adesdo no contencioso tributario de
relevante e disseminada controvérsia juridica, possui como principal finalidade a extin¢do de
litigios administrativos e judiciais que envolvam relevantes discussoes juridico-tributérias. O §
1°, do artigo 30 da Lei n°® 13.988/2020 (Brasil, 2020) define “disseminadas controvérsias” como
aquelas relativas as matérias que estejam em curso em pelo menos trés tribunais regionais
federais distintos, e que existam mais de cinquenta processos da mesma matéria, todos
envolvendo sujeitos passivos diferentes; as controvérsias que ja sejam objeto de incidente de
resolucdo de demandas repetitivas ja conhecidas pelo tribunal processual, ou as controvérsias
que envolvam parte significativa de contribuintes de determinado setor econdmico ou
produtivo. J& o § 2° dispde sobre as controvérsias relevantes, definindo ser aquelas que somadas
produzem um impacto econdémico igual ou superior a 01 (um) bilhdo de reais, que sejam objeto
de decisdes divergentes entre as turmas ordinarias do Conselho de Administragdo de Recursos
Fiscais (CARF) ou, ainda, aquelas objeto de sentengas ou acordaos conflitantes.

Neste aspecto, ao aderir a transacdo por adesdo no contencioso tributdrio, o
contribuinte devera desistir de todas as alega¢des de direito que tenha sustentado em relagdo ao
débito transacionado e as demais ac¢des que possam ser objeto deste débito. Incluindo, também,
a impossibilidade de litigar em relagdo a fatos geradores futuros que estejam atrelados ao objeto
da negociacao.

A ultima modalidade, transagdo por adesdo no contencioso tributario de pequeno valor,
sdo aqueles litigios cujo valor ndo ultrapassa a 60 (sessenta) salarios-minimos, sendo o sujeito
passivo pessoa fisica, microempresa ou empresa de pequeno porte.

Da mesma forma, que ocorre com a transagdo no contencioso tributario de relevante e
disseminada controvérsia juridica, nessa modalidade ndo existe dispositivo que veda a
concessao de descontos ao valor do principal, exigindo que o desconto maximo total seja de até
50% (cinquenta por cento) do crédito tributario. A Lein® 13.988/2020 (Brasil, 2020) ndo trouxe
muitos dispositivos que regulamentassem a respeito deste tipo de transagao, cabendo, de forma
discriciondaria, mas sem ferir ao principio da legalidade, a competéncia para interpretagdo ao
Ministro de Estado da Economia, ao Procurador Geral da Fazenda Nacional, ao Secretario

Especial da Fazenda do Brasil disciplinar sobre a matéria.

6 CRITICAS A LEI N° 13.988/2020
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Embora a Lei n° 13.988/2020 (Brasil, 2020) tenha sido instituida como mecanismo
para dispor sobre a transac¢ao tributéria, ainda existem muitos desafios e serem superados.

Em seu artigo de opinido publicado no site Consultor Juridico, Gustavo Amaral
(Menezes, Daniel, 2019, p. 92) afirma que a MP n°® 899/2019 (Brasil, 2019) mistura conceitos,
criando figura de validade duvidosa. O autor sustenta que o diploma legal, em que pese
pretender regulamentar o instituto da transagdo, na pratica consiste em parcelamento com
anistia, por nao implicar novagdo nem extingao imediata do crédito tributario. Por esse motivo,
entende que a medida provisoéria afrontaria a Constitui¢do, em especial no que diz respeito a
exigéncia de lei especifica, uma vez que muito do que a constitui¢do atribuia a lei teria sido
delegada externamente ao Ministro da Economia. O autor defende o entendimento que a
previsdo de aceitacdo dos critérios de interpretacdo da Fazenda Publica ou renuncia de
pretensdes futuras, estabelecidas no inciso V do artigo 3° e inciso III do § 3° do artigo 17,
instituiriam a novag¢ao da obrigagao.

Hugo de Brito Machado (Daniel Menezes, 2019, p. 92) aponta para possivel
incompatibilidade do instituto com o principio da indisponibilidade. Segundo o autor, por ser a
atividade das autoridades tributarias plenamente vinculadas, as previsdes contidas na medida
provisodria seriam suficientes ao atendimento do requisito constitucional, ndo se tratando no
exercicio de vontade pessoal.

Como a Lei n® 13.988/2020 (Brasil, 2020) possibilitou abertura no campo das
discussdes e concessdes acerca do grau de liberdade que podera ser outorgado aos
administradores, receia-se que os acordos firmados entre Fisco-contribuinte poderdo
eventualmente ocasionar desigualdades de patamares em favor do arbitrio. A discricionariedade
conferida a autoridade fiscal para celebrar transagdes, mesmo que limitada por lei, confere a
autoridade grande desafio: ndo extrapolar os limites da lei conferidos e, a0 mesmo tempo,
avaliar as concessoes a serem aplicadas aos contribuintes em cada caso concreto.

Luis Inacio Adams (Menezes Daniel, 2019, p. 93) registra a auséncia de previsao legal
para que se empregue a compensacao como mecanismo de transacdo de forma mais ampla.
Rodrigo Lazaro critica a obrigacdo de serem incluidos todos os débitos elegiveis no caso da
transacdo na cobranga da divida e sustenta que a limitacdo desta modalidade aos deveres
irrecuperaveis ou de dificil recuperagdo ndo encontraria respaldo no Coédigo Tributario
Nacional.

Andrei Furtado Fernandes (Menezes Daniel, 2019, p. 93), por sua vez, ressalta que a

transacdo prevista na novel legislacdo seria menos atrativa que os programas de recuperacao
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fiscal anteriores em razao do prazo reduzido.

Rogério Leite (Menezes, Daniel, 2019, p. 93) aponta que, em momentos de crise, com
baixa liquidez empresarial, saidas que envolvam desembolsos de recursos para as empresas,
ainda que com descontos, onerariam o caixa € nao se mostram vantajosas. Nesta situagdo, as
empresas tenderiam a preferir solugdes capazes de levantar disponiveis, como o proprio
ajuizamento de ag¢des para recuperagdo de tributos, ndo sendo a transagao, assim, op¢ao atrativa.

Diante de tais criticas, sdo inegéaveis os efeitos da inovacdo que a lei de transagdo
trouxe ao ordenamento juridico patrio, porém nao se olvida dos inimeros desafios encontrados
pela autoridade fazendaria no momento de celebracdo destes acordos, principalmente em
relacdo ao campo da consensualidade e da discricionariedade do ato que, apesar de serem
respaldados por previsao normativos, para serem de fato eficazes e eficientes, deverao ser

amplamente analisados e amadurecidos ao longo dos proximos anos.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Os fundamentos do Estado Democratico de Direito brasileiro nos remetem a ideia de
poder estatal que se legitima segundo a vontade manifestada da populag¢do, em ruptura a anterior
administragdo autoritaria e unilateral e, portanto, na transicdo para a existéncia de relagao
baseada em consensualidade e bilateralidade em questdes relativas a eventuais controvérsias
tributérias entre o Fisco e o contribuinte.

Nesse contexto, surgiu a necessidade de serem adotadas novas formas de solucao de
conflitos em matéria de Direito Administrativo e Tributario, em especial a adogao de transagdes
consensuais que pudessem proporcionar celeridade, eficiéncia e maior isonomia aos feitos de
natureza tributaria, tema que nao € recente e que vem sendo discutido ao longo dos anos.

Com o advento da Lei n° 13.988/2020 (Brasil, 2020), que dispde sobre transagado
resolutiva de litigio relativo a cobranga de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria
ou ndo tributaria, grandes avangos foram introduzidos na sistematica de resolucdo de conflitos
entre o Fisco e o contribuinte.

Contudo nao a salvo de criticas e teorizagdes que, com foco na pratica e na justica
tanto para a Fazenda Publica como para seus devedores, intencionam dar a melhor interpretagdo
ao diploma legal em questdo, bem como prever suas limitagdes e eventuais anacronismos,
visando dar cabo dos desafios que ja surgiram - e certamente surgirdo - de sua aplicagao.

Certo ¢ que a Lei n°® 13.988/2020 (Brasil, 2020), além de necessaria, corresponde aos

anseios da tendéncia do Direito brasileiro de oxigenar, quando possivel, as relacdes entre os
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ambitos publico e privado, e, com foco na seguranca juridica para as partes envolvidas, otimizar
e multiplicar os meios possiveis de solugdo de controvérsias extrajudiciais, visando desafogar
o Judiciario patrio e, assim, responder, com eficiéncia e eficacia, aos anseios sociais, sejam 0s

particulares, sejam os coletivos.
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