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Seja vocé quem for, seja qual for a posicdo social que vocé tenha na
vida, a mais alta ou a mais baixa, tenha sempre como meta muita forca,
muita determinacdo e sempre faca tudo com muito amor e com muita
fé em Deus, que um dia vocé chega la. De alguma maneira vocé chega
la.

Ayrton Senna.

O que as suas méos tiverem que fazer, que o fagam com toda a sua forga
[...]

Eclesiastes 9:10.
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RESUMO

A transacgdo tributéria consiste em um instrumento para possibilitar a extincdo do crédito
tributario, mediante concessbes mutuas, com condi¢des autorizadas por lei. O Cddigo
Tributario Nacional no art. 156, inc. 111, prevé a transacdo como uma modalidade de extingéo
do crédito tributario. No artigo 171, paragrafo Unico, do Cddigo Tributario Nacional menciona
que a transacdo tributaria deve ser regulamentada por legislacdo propria. A problematica
consiste em analisar o contexto juridico brasileiro do instituto da transacéo tributaria, visto que
a regulamentacdo da transacdo ultrapassou mais de 50 (cinquenta) anos sem previséo legal
prépria, fruto da construgdo doutrinaria da supremacia do interesse publico e indisponibilidade
do crédito tributario como fatores que inviabilizaram o exercicio da transagdo tributaria. Em
contraponto, com promulgacdo da Medida Provisoria n. 899/2019 e vigéncia da Lei n.
13.988/2020, reaquece na doutrina o tema da transacao e a preocupacdo do Estado na adocéo
de mecanismos gque proporcionem maior eficiéncia no exercicio da arrecadacdo tributaria, como
também adocdo da solucdo pacifica dos conflitos. O objetivo central busca examinar o instituto
da transacdo tributaria a luz dos principios constitucionais da supremacia do interesse publico
e da eficiéncia, sob a égide da Lei n. 13.988/2020. A metodologia consiste na utilizacdo dos
métodos hipotético-dedutivo, como também bibliografico de carater documental, buscando
analisar a doutrina, jurisprudéncia e legislagdo sobre a transac¢do tributaria. Examina-se também
as ferramentas metodologicas da Analise Econémica do Direito (Law and Economics) e a
jurimetria como parametro para aferir a eficiéncia das transa¢des, com analise estatistica das
execucdes fiscais no Brasil. Ao final, busca-se analisar as problematicas no exercicio pratico
da transacéo tributéria, como também os avangos do instituto da transacéo tributéria para a
Ordem Econdmica Constitucional.

Palavras-chave: Transacdo Tributaria. Supremacia do Interesse Publico. Eficiéncia. Ordem
Econdmica.



ABSTRACT

The tax transaction consists of an instrument to enable the extinction of the tax credit, through
mutual concessions, with conditions authorized by law. The National Tax Code in art. 156, inc.
I11, foresees the transaction as a method of extinguishing the tax credit. In article 171, sole
paragraph, of the National Tax Code, it is mentioned that tax transactions must be regulated by
specific legislation. The problem consists of analyzing the Brazilian legal context of the institute
of tax transactions, since the regulation of the transaction has exceeded more than 50 (fifty)
years without its own legal provision, as a result of the doctrinal construction of the supremacy
of the public interest and unavailability of tax credit as factors which made the exercise of the
tax transaction unfeasible. In contrast, with the promulgation of Provisional Measure No.
899/2019 and the validity of Law No. 13,988/2020, the theme of transaction and the State's
concern in adopting mechanisms that provide greater efficiency in the exercise of tax collection,
as well as adoption the peaceful resolution of conflicts. The central objective seeks to examine
the tax transaction institute in light of the constitutional principles of the supremacy of the
public interest and efficiency, under the aegis of Law No. 13,988/2020. The methodology
consists of using hypothetical-deductive methods, as well as bibliographical methods of a
documentary nature, seeking to analyze the doctrine, jurisprudence and legislation on tax
transactions, as well as statistical analysis of tax executions in Brazil. In the end, we seek to
analyze the problems in the practical exercise of the tax transaction, as well as the advances in
the tax transaction institute for the Constitutional Economic Order.

Keywords: Tax Transaction. Supremacy of the Public Interest. Efficiency. Economic Order
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1 INTRODUCAO

A transacédo tributaria consiste em um instrumento para possibilitar a extin¢do do
crédito tributario, mediante as concessdes mutuas, com condicGes autorizadas por lei. O
respectivo instituto estd amparado no art. 150, 86° c/c, e no art. 146, incisos Il e 111, todos da
Constituicdo Federal®, bem como previsto expressamente nos arts. 156, inciso Il c/c, e 171,
ambos do Codigo Tributario Nacional?. No cenario atual, a transagdo tributaria foi
regulamentada de forma pratica na Lei n. 13.988/2020 (Lei do Contribuinte Legal).

Sob dtica constitucional, o art. 150, 86° da Constituicdo Federal, menciona que
qualquer subsidio ou isenc¢do, concessdo de crédito presumido, anistia ou remissao relativos a
impostos, taxas ou contribuicdes s6 podera ser concedido mediante lei especifica. Além disso,
o art. 146, incisos Il e Il — ambos da Constituicdo Federal —, demonstra que cabera a lei
complementar regulamentar limitagdes constitucionais ao poder de tributar, assim como
estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria.

Por conseguinte, a legislacdo responsavel por tratar a matéria prevista
constitucionalmente ficou pela Lei n. 5.172/1966 Codigo Tributario Nacional (CTN) que, por
sua vez, prevé, no art. 156, inciso I1l, a transa¢do como uma modalidade de extin¢éo do crédito
tributério. Além disso, o art. 171 do CTN aduz que sera facultado a lei (ordinaria) estabelecer
condicdes aos sujeitos passivo e ativo para celebrar transacdo, mediante concessdes muatuas, o
que é importe na determinacdo do litigio e consequente na extingdo do crédito tributario.
Outrossim, o paragrafo Unico do art. 171 do CTN informa que cabera a lei (ordinaria) indicar a
autoridade competente para autorizar a transacdo em cada caso.

Assim sendo, notou-se que, inobstante as referidas legislacbes pois preveem a
possibilidade da aplicacdo da transacao tributaria, houve, por muitos anos, a omissao legislativa
que regulamenta de maneira pratica o referido instituto, até que surgiu a elaboracdo da Medida
Provisdria 899/2019%, convertida na Lei Ordinaria n. 13.988/2020%, popularmente conhecida

1 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 abr.
2024.

2 BRASIL. Lei n. 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 6 abr. 2024,

3 BRASIL. Medida Proviséria n. 899, de 16 de outubro de 2019. Disp8e sobre a transacdo nas hipoteses
que especifica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-
2022/2019/mpv/mpv899.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.

4 BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hip6teses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/I13988.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.
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como “Lei do Contribuinte Legal”, cuja mencionada legislagdo trouxe regulamentacgdo pratica
dos mecanismos disponiveis para a realizacdo da transacdo tributaria pela administracdo
publica.

Dessa maneira, verifica-se que a omisséo legislativa de regulamentacdo da transacao
tributaria, que havia permanecido inerte por mais de 50 (cinquenta) anos, teve a sua
regulamentacdo pratica no ordenamento juridico brasileiro, reaquecendo a discussdo na
doutrina a respeito da constitucionalidade do instituto da transacao tributaria, como também os
seus limites existentes no exercicio da administracao publica.

Do ponto de vista constitucional, evidencia-se que o instituto da transacao tributaria
traz consigo um panorama de principios constitucionais, na medida em que, por um lado, héa os
principios da supremacia do interesse publico e a indisponibilidade do interesse publico como
fatores impeditivos para autorizar a administracdo publica a transacionar o crédito tributario,
sob argumento de que ndo haveria possibilidade de conceder discricionariedade a administracao
publica para transacionar crédito publico, em decorréncia da natureza do crédito tributario ser
indisponivel, ndo sendo possivel dispor do crédito tributario para a arrecadacao de tributos.

Por outro lado, verificou-se um movimento legislativo no Brasil para a adocdo de
métodos adequados de resolucdo de conflitos, sobretudo, com a vigéncia do Cédigo de Processo
Civil 2015 e a Reforma Trabalhista em 2017, que foram marcos legislativos importantes que
trouxeram maior liberalidade na resolucdo dos conflitos, priorizando que o Estado adotasse
solucdo pacifica dos conflitos existentes.

Ademais, ha também a constatacdo de um poder judicidrio cada vez mais custoso ao
poder publico, assoberbado de processos com execuces fiscais em massa, com altas taxas de
congestionamento processual e baixa perspectiva de recuperacdo do crédito tributério, posto
gue esse trouxe consigo uma perspectiva de buscar a adogdo de mecanismos que
proporcionassem eficiéncia na arrecadacao tributaria, surgindo, assim, a transacdo tributaria,
como uma possivel solucdo para a reducdo da litigiosidade fiscal no judiciario e 0 aumento da
arrecadacao publica.

O referido cenério aponta um novo cenario da administracdo publica fiscal em
estimular os agentes econdémicos por meio de comportamentos conciliatorios, que geram
aumento de receita aos cofres publicos, 0 que respeita a capacidade contributiva do cidad&o e
promove a realizacdo da cobranca dos tributos com menor onerosidade, por intermédio da
transacdo em matéria fiscal, promovendo a resolucao célere dos conflitos.

Assim sendo, pretende-se examinar o instituto da transacdo tributaria como método

consensual de resolugdo de conflitos, regulamentado pela lei n. 13.988/2020 (Lei do
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Contribuinte Legal), sob ética dos principios constitucionais da supremacia e indisponibilidade
do interesse publico e o principio da eficiéncia, visto que sdo 0s principais principios que
permeiam as discussdes para a compreensdo da constitucionalidade da transagéo tributaria no
sistema juridico brasileiro, como também dos limites legais da administracdo publica no
exercicio da transaco tributaria.

Nesse sentido, visa-se compreender se a transacdo tributéria proporciona maior
eficiéncia no sistema arrecadatdrio fiscal federal, bem como se a sua utilizagéo trouxe politicas
tributarias positivas que se aproxime dos objetivos da Ordem Econémica promovida pela
Constituicdo Federal. Ao mesmo passo, objetiva-se analisar se o aumento de eficiéncia
arrecadatoria propde um conceito moderno de interesse publico, analisando se hd uma
convergéncia desses principios com o exercicio da transacéo tributaria. Observa-se que a busca
pela justica fiscal decorre de uma politica tributaria eficiente, mas que também deve promover
a liberdade dos seus cidadaos.

Noutro portico, utilizar-se-a4 levantamento estatistico desenvolvido pelo Conselho
Nacional de Justica (CNJ) dos ultimos 05 (cinco) anos, periodo de transicdo entre o cenario
antes e apds a vigéncia da transacdo tributaria no Brasil, acrescido das informacGes da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) sobre o cenério arrecadatério federal do
Brasil, como também dados quantitativos e qualitativos desenvolvidos pelo Instituto de Ensino
e Pesquisa (INSPER) sobre as transacgdes tributarias no Brasil.

Nesse sentido, destacam-se as andlises metodoldgicas da Analise Econémica do
Direito Law and Economics e da jurimetria como mecanismos para aferir a eficiéncia das
transacOes tributarias e reforcar ferramentas metodoldgicas, para analisar o cenario das
execucdes fiscais e da arrecadacdo tributaria pelo método consensual de conflito.

Neste desiderato, a proposta da pesquisa demonstra que ha originalidade e atualidade,
uma vez que a omissao legislacao que durou por décadas passou a ser regulamentada no Brasil,
por meio de lei prépria, de maneira que a transacdo tributéria é instituto extremamente atual e
desperta a necessidade de maiores discussdes e pesquisa sobre a tematica.

Outrossim, verifica-se também a pertinéncia constitucional do trabalho em
decorréncia da analise da constitucionalidade da transacéo tributaria no cenéario brasileiro,
sobretudo, pela vigéncia do entendimento da supremacia do interesse publico aplicado ao
crédito tributario, interpretando-o como credito indisponivel, ao passo que a vigéncia da
transacdo tributéria, sob prisma da eficiéncia arrecadatoria e pacifica dos tributos, permite uma

nova perspectiva de interesse publico envolvendo arrecadacao tributaria.
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Ademais, ha que se falar da pertinéncia e relevancia, visto que o trabalho se preocupa
com um problema real do pais que s&o o assoberbamento de execucdes fiscais, uma taxa de
litigiosidade excessiva e um alto custo de manutencdo da maquina publica na litigiosidade
tributaria, sem o retorno econémico esperado. A busca por mecanismos eficientes de
arrecadacdo tributaria que proporcionem o maior retorno, com o0 menor custo possivel, se torna
uma medida cada vez mais necessaria para o Estado.

Acrescente-se a isso, compreender a transacdo tributaria como um instrumento de
dialogo entre contribuinte e administracdo publica no exercicio da tributacdo do Estado, como
uma possibilidade de resolucdo amigavel dos litigios existentes.

Nesse contexto, tém-se as seguintes problematicas instauradas no presente trabalho: a
transacdo tributaria proporciona maior eficiéncia arrecadatoria a administracao pablica? Sera
que a prerrogativa de inviabilizar a transacdo tributaria pelo formalismo da supremacia e pela
indisponibilidade do interesse publico tem coeréncia com a realidade do pais das cobrangas
litigiosas de tributos?

O objetivo principal do trabalho consiste em examinar o instituto da transacédo
tributaria a luz dos principios constitucionais da supremacia do interesse publico e da eficiéncia,
sob a égide da Lei n. 13.988/2020. Em relacdo aos objetivos especificos, sdo eles: (a) investigar
0s principios da supremacia do interesse publico e da eficiéncia no contexto constitucional
brasileiro; (b) analisar o cenario das execucgdes fiscais federais e o impacto da cultura
litigiosidade no Brasil e suas consequéncias econdmicas ao poder publico; (c) examinar a
transacdo tributaria como um método consensual de resolucdo de conflitos e sua contribuicédo
para o aumento de eficiéncia arrecadatoria; e (d) analisar os problemas e desafios no exercicio
da transacdo tributaria no Brasil.

Assim sendo, cabe trazer as explicacdes para justificativa do tema e 0s aspectos

metodoldgicos que foram desenvolvidos no presente trabalho.



17

2 DAS JUSTIFICATIVAS PARA DELIMITACAO DO TEMA E ASPECTOS
METODOLOGICOS

Ao analisar os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, o art. 3°, inc.
I, CRFB, menciona a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria. A respeito desse
ponto, dentre os pilares que sdo objeto de preocupacao do constituinte esta a justica fiscal, que
representa a criagdo de uma politica tributaria que busque a reducéo das desigualdades sociais
e econdmicas (art. 3°, inc. 111, CRFB), como também promova o desenvolvimento econémico
nacional (art. 3° inc. I, CRFB).

A adocdo de uma politica tributaria justa tem como consequéncia uma atuacdo do
Estado de forma a contribuir com o desenvolvimento econémico, visto que € prerrogativa da
administracdo publica as funcdes de fiscalizacdo, de incentivo e de planejamento da atividade
econOmica, conforme preconiza o art. 174 da Constituigdo Federal.

Nesse sentido, demonstra-se que a tributagdo justa e cidada se configura como um
elemento importante para a contribuicdo do desenvolvimento econdmica, pois estimula 0s
agentes econdmicos a adotarem comportamento que se enquadre na regularidade fiscal,
contribuindo com o sistema financeiro nacional e a consecu¢do das medidas do Estado, que
visam ao bem comum.

A respeito do sistema financeiro nacional, o art. 192 da Constitui¢do Federal demonstra
que é dever do Estado a promocdo do desenvolvimento equilibrado do pais para servir aos
interesses da coletividade, de maneira que é importante para o desenvolvimento econémico da
nacdo que o Estado atue de forma eficiente no gerenciamento dos recursos publicos, a fim de
permitir o equilibrio no desenvolvimento econémico pretendido.

No tocante a eficiéncia, verifica-se que a conducdo de uma politica tributaria justa
depende da utilizacdo de mecanismos arrecadatorios que gerem despesas operacionais de
cobranca para o Estado, porém, depende também que tal esforco promova arrecadacao publica
aguardada com o esforco despedido. E um olhar racional no exercicio da funcio arrecadatoria
do Estado, que precisa conduzir de forma eficiente sua atuagdo, sobretudo em um mundo com
escassez de recursos financeiros.

Ao mesmo passo, o referido agente deve atender a supremacia do interesse publico,
sendo esse considerado um principio implicito para a atuacdo das prerrogativas da
administracdo publica, visto que a soberania popular é exercicio necessario para um Estado

democréatico de direito.
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Assim sendo, considera-se a busca pela justica fiscal que decorre de politicas tributarias
que promovam a arrecadacdo tributaria de forma eficiente, mas também do respeito a
supremacia do interesse publico. A respeito desse contexto, a transacdo tributaria como
instrumento de consensualidade para a cobranca do crédito tributario revela uma perspectiva
nova de arrecadacéo fiscal.

A transacdo tributéaria reaquece na doutrina a discussdo de ordem constitucional, visto
que estava prevista como modalidade de extin¢do do crédito tributario ha mais de 50 (cinquenta)
anos no Cddigo Tributario Nacional (Art. 156, 111, CTN), mas permaneceu com a lacuna
legislativa, sob argumento de que o crédito tributario é indisponivel e que tal pensamento se
resguarda na supremacia do interesse publico.

Ocorre que tal lacuna foi superada com a vigéncia da Medida Provisoria n. 899/2019 e
a conversao Lei do Contribuinte Legal (Lei n. 13.988/2020), que regulamentaram, de forma
prética, a transacdo tributiria como busca de maior eficiéncia nos métodos arrecadatorios da
administragdo publica fiscal.

Nesse sentido, o presente trabalho tem por objetivo adequar-se a linha de pesquisa 1,
denominada “Constitui¢do, Regula¢do e Desenvolvimento”, do Programa de Pds-Graduagéo
em Direito da Universidade Federal do Rio Grande do Norte (PPGD/UFRN), relativamente ao
Projeto “Tributagdo, Finangas Publicas e Regula¢do Econdmica”, que busca nos seus objetivos
0 estudo e a compreensao da Constituicdo Federal na perspectiva da Ordem Econdmica.

Noutro pértico, a respeito da metodologia de pesquisa do presente trabalho, buscou-se
a utilizacdo de pesquisas bibliogréaficas de carater documental, por meio de livros, de artigos,
de publicacdes e de revistas sobre o tema, como também de projetos, de leis, de normas, de
resolucdes e de pesquisas que permeiam sobre o tema, a fim de compreender a realidade, como
também a utilizacdo dos métodos hipotético-dedutivo, partindo da premissa de analise dos
dados documentais e bibliogréaficos de uma ideia geral e abstrata, para a analise de situacdes
particulares®.

Ademais, buscou-se também a realizacdo de uma andlise qualitativa e quantitativa, com
0 objetivo de apuracdo de dados estatisticos de 6rgdos publicos e de instituicdes credenciadas,

contendo informacgdes para buscar a compreensdo da realidade do objeto pesquisado,

5 CERVO, Amado Luiz; BERVIAN, Pedro Alcino; SILVA, Roberto. Metodologia Cientifica. 6. ed. Sdo
Paulo: Pearson Prentice Hall, 2007. p. 15.
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entendendo os processos dinamicos de criacdo, a mudanca e formagdo de opinides, em maior
ou menor complexidade®.

Nesse sentido, busca-se analisar as bases doutrinarias que abordam sobre o principio da
supremacia do interesse publico e da eficiéncia, buscando desenvolver a problematica do
presente trabalho na evolugdo da legislacdo e o panorama dos principios constitucionais na
transacdo tributéria, para a delimitacdo do problema: a constitucionalidade da transacao
tributaria sob perspectiva dos principios da supremacia do interesse publico e da eficiéncia
constitucionais.

Em segundo momento, busca-se investigar uma exposicdo com base na legislagédo
patria da atividade financeira do Estado e a compreensao dos métodos arrecadatorios do Estado
para a consecucdo do bem comum. E, dentre eles, encontra-se a cobranca de tributos que é
majoritariamente feita mediante a cobranca compulsoéria nas execucgdes fiscais, demonstrando
0 panorama do sistema arrecadatério da administragdo puablica.

Em terceiro ponto, aborda-se o cenario das execucgdes fiscais no Brasil por intermédio
dos estudos desenvolvidos pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) e pela Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional, para a compreensao do grau de complexidade e gravidade da litigiosidade
tributéria no Brasil. Além disso, analisam-se os estudos desenvolvidos pelo Instituto de Ensino
e Pesquisa (INSPER) a respeito do cenario arrecadatorio e estatistico da transacao tributaria no
Brasil.

Em quarto ponto, verifica-se a abordagem da jurimetria e da analise econémica do
direito como critérios metodoldgicos para aferir a eficiéncia das transacdes tributarias e a maior
racionalidade deciséria da administracdo publica, no exercicio da arrecadacdo tributéaria.

Por fim, no quinto ponto, mencionam-se os desafios existentes na transacéo tributaria,
0s pontos que demonstram as problematicas do referido instituto durante a constatacdo do seu
exercicio préatico, além das medidas que podem ser realizadas para que seja atendida,

satisfatoriamente, a adequacdo da transacdo tributaria no sistema juridico brasileiro.

6 OLIVEIRA, Djalma de Pinho Rebougas de. Planejamento Estratégico: conceitos, metodologia e praticas.
23. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 117.
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3 ANALISE DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA SUPREMACIA DO
INTERESSE PUBLICO E DA EFICIENCIA NO EXERCICIO DA TRANSACAO
TRIBUTARIA

A andlise dos principios constitucionais da supremacia do interesse publico e da
eficiéncia no exercicio da transacdo tributaria é de suma importancia para a compreensao dos
limites e possibilidades da administracdo fiscal na busca pela conciliacdo entre o interesse
estatal e o dos contribuintes. O principio da supremacia do interesse publico, que orienta a
atuacdo estatal, deve ser ponderado de modo a ndo comprometer direitos fundamentais dos
contribuintes. Paralelamente, o principio da eficiéncia impde a administracdo publica a
obrigacdo de buscar resultados que atendam as necessidades da coletividade de forma agil e
com o0 menor custo possivel. No contexto da transacdo tributaria, esses principios ganham
contornos especificos, pois se busca a resolucdo de conflitos fiscais de maneira consensual,
visando tanto a arrecadacéo eficiente quanto a justica tributaria. Assim, a transacdo tributaria
emerge como um instrumento relevante para a concretizacdo desses principios, equilibrando a
necessidade de arrecadacdo com o respeito aos direitos dos contribuintes e a promocéo da paz

fiscal.

3.1 DO PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO

A base principioldgica de um sistema juridico tem um papel relevante para a
construcdo da razdo de um sistema normativo, permitindo, diante dos conflitos existentes na
aplicacdo do direito, que exista coeréncia com a aplicacdo do direito no seu exercicio,
pensamento esse que traduz os apontamentos de Celso Antonio Bandeira de Melo’, a respeito
dos principios e dos valores de uma ordem juridica.

Acerca dessa perspectiva, Humberto Avila® conceitua principios como normas
finalisticas, em que a sua aplicacdo esta ligada entre o estado das coisas ser executado e 0s
efeitos decorrentes da conduta necessaria para o seu desenvolvimento. Assim, a incandescéncia
dos principios no ordenamento juridico traduz uma carga valorativa desse sistema, com a

aplicacdo ao caso concreto a norma, como também da resolucéo dos conflitos sociais existentes.

7 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Contetdo Juridico da Igualdade. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1993. p. 450 e 451.

8 AVILA, Humberto. Teoria dos Principios da definic&o a aplicacéo dos principios juridicos. 16. ed. S&o
Paulo: Malheiros, 2015. p. 225.
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A despeito disso, na incidéncia dos principios do ordenamento juridico, remanesce ao
Estado a responsabilidade de gerenciar os interesses da coletividade, na justaposi¢édo dos
conflitos existentes, para buscar manter o equilibrio e o status quo, buscando, também, a
promocdo do bem-estar dos individuos, atendendo as funcdes sociais, politicas e econémicas
de uma nacdo.

Noutro ponto, Celso Ant6nio Bandeira de Melo® sustenta a importancia do principio
no ordenamento juridico, quando fala do seu descumprimento. A violacdo de um principio é
mais relevante do que a transgressdo de uma norma, de maneira que se deve ter uma atencéo
especial quando se lida com o cumprimento de principios dentro de um ordenamento juridico

vigente do Estado. De modo a exemplificar, vé-se:

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma qualquer. A
desatencdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento
obrigatorio, mas a todo o sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade
ou inconstitucionalidade, conforme o escaldo do principio atingido, porque representa
insurgéncia contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais,
contumélia irremissivel a seu arcabougo légico e corrosdo de sua estrutura mestra.

Nesse sentido, nota-se a relacdo do que pode se denominar como regime juridico-
administrativo do Estado, reflexo de um conjunto de principios e normas que permitem a
atuacdo do Estado no exercicio das suas fungdes, havendo, também, imposi¢cdes ao poder
publico a respeito das limitacdes dos seus poderes. A Constituicdo, além de uma funcédo
garantista, é também uma funcdo de impor os freios e contrapesos para o0 exercicio de um Estado
democrético de direito.

A Constituicio de um pais reflete um projeto de sociedade. E um pacto politico com
representantes do povo que norteia a atuacdo do Estado nas relagdes de direito publico, aquelas
relacBes que envolvem a relacdo do proprio poder publico como entidade, ou na relacdo da
administracdo com o particular, como também, na relacdo entre os proprios particulares, este
chamado de direito privado. Aquilo que é do Estado, reagindo a interesses sociais, seria
considerado de direito publico. Aquilo que € restrito aos particulares, com interesses privados,

remanesce ao direito civil privado®®.

o MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 15. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003. p. 817-818.

10 SOUZA, Paulino José Soares de. Ensaio sobre o Direito Administrativo pelo Visconde de Uruguay. Rio
de Janeiro: Impr. Nacional, 1960. p. 36.
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A justificativa para a divisdo do direito publico e do direito privado parte da linha de
raciocinio de que havia, intrinsecamente, em toda relagdo juridica, um interesse publico
envolvido. Como se aquilo que fosse do povo, da sociedade, tivesse uma logica prevalente em
relagdo ao particular. Miguel Reale!! aponta que toda relagdo juridica nasce de um interesse, e
quando um interesse fosse geral, publico, imediato e predominante, seria de direito publico.
Quando o interesse fosse imediato, predominante fosse particular, seria de direito privado.

Em complemento ao referido raciocinio, Pontes de Miranda'? aponta que o Direito
Publico esta diretamente relacionado ao nivel de profundidade de interesse que o Estado tem
na relacdo juridica criada entre o proprio poder publico, ou quando envolve relacbes entre
particulares. A depender desse nivel do interesse do Estado e seu envolvimento naquela relacéo
juridica, por meio de normas que confirmassem a superioridade do Estado em relacdo ao
particular, ndo havendo plena paridade de armas, o Direito seria publico. A presenca do Estado
indicaria, nessa interpretacdo, a figura do interesse publico.

Segundo Luiz Roberto Barroso®®, é possivel definir a diferenca de direito pablico
primario e secundario. De acordo com o autor, o primeiro significa os interesses da coletividade.
O segundo se refere aos casos em que o Estado (entes federativos) € participe na relacdo
juridica, na condicéo de parte, envolvendo interesse do erério na relacdo juridica posta.

Demonstra-se que para analise da relacdo da atuacdo do Estado, a conceituagdo de
interesse publico se torna extremamente relevante e, ao mesmo tempo, de complexa
conceituacdo uniforme. 1sso porque, sob uma perspectiva da Constituicdo Federal de 1988, ndo
hd previsdo legal expressa de supremacia do interesse publico, sendo uma construcao
doutrinaria e jurisprudencial, que tem forca juridica inconteste atualmente.

A conceituacdo complexa reflete uma confusa associacédo entre o interesse do Estado
sendo equivalente ao interesse publico, havendo uma confusdo a respeito dos dois institutos.
Como pontua Gilmar Mendes?*, é admissivel que o Estado esteja suscetivel a arbitrariedades,
ilegalidades e afronta a Constituicdo, de maneira que deve subsistir no Estado de Direito a

admisséo de que o Estado também esteja suscetivel a praticar atos ilicitos.

1 REALE, Miguel. Lic¢Bes preliminares de direito. S&o Paulo: Saraiva, 1976, p. 336.

12 MIRANDA, Pontes de. Comentarios a Constituicdo de 1967: com a Emenda n. 1 de 1969. Sao Paulo:
Revista dos Tribunais, 1970, p. 110.

1 BARROSO, Luis Roberto. Prefacio: O Estado contemporaneo, os direitos fundamentais e a definicdo da
supremacia do interesse publico. In: SARMENTO, Daniel (org.). Interesses publicos versus interesses
privados: desconstruindo o principio da supremacia do interesse publico. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2005, p. 13.

4 MENDES, Gilmar Ferreira. Direitos fundamentais e controle de constitucionalidade: estudos de Direito
Constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Editora Celso Bastos, 1999, p. 32.
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Em decorréncia disso, demonstra-se a amplitude dos conceitos que envolvem o interesse
publico. Ainda sob contexto brasileiro, cabe ressaltar a contribuicdo de Celso Anténio Bandeira
de Mello®® a respeito da construcio do conceito de supremacia do interesse publico. Nos seus
dizeres, 0 regime juridico-administrativo € formado pelos Principios da Supremacia do
Interesse Publico e pelo Principio da Indisponibilidade do Interesse Publico.

Segundo Celso Ant6nio Bandeira de Mello*®, tais principios sdo considerados como
“pedras de toque”, em decorréncia da metafora feita com a pureza dos metais, refletindo carater
basilar do instituto para o direito administrativo. A respeito disso, cabe a explicacdo acerca da
auséncia expressa da Constituicdo Federal sobre o referido principio, mas ndo diminui a sua

importancia no ordenamento juridico vigente:

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é principio
geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a propria condicao de sua existéncia.
Assim, ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constitui¢do, ainda que
indmeros aludam ou impliqguem manifestagdes concretas dele, como por exemplo, 0s
principios da fungdo social da propriedade, da defesa do consumidor ou do meio
ambiente (art. 170, 11, V e VI), ou em tantos outros. Afinal, o principio em causa é
um pressuposto légico do convicio social.

O referido principio reflete a verticalidade nas relagGes juridico privadas que outorga
prerrogativas ao Estado, para que busque a satisfacdo do interesse coletivo em prol do
particular. De acordo com Hely Lopes Meirelles’, deve ocorrer uma posicdo de superioridade
juridica do publico em relacdo ao privado, em decorréncia da prevaléncia dos interesses da
coletividade sobre o privado pressuposto I6gico da ordem social do Estado.

Dessa maneira, demonstra-se que o principio da supremacia do interesse publico e o
principio da indisponibilidade do interesse publico possuem uma relacdo importante, visto que,
por um lado, existe a prerrogativa do interesse da coletividade sobre o privado, logo, haveria
também a indisponibilidade do administrador a respeito da coisa publica. A respeito disso, a

jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) reconhece a aplicacdo do referido principio:

EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CONVERSAO
DA MEDIDA PROVISORIA N. 462/2009 NA LEI N. 12.058/2009, PELA QUAL
ACRESCENTADO O § 7° DO ART. 18 DA LEI N. 9.636/1998. AUSENCIA DE
PERTINENCIA TEMATICA DE EMENDA PARLAMENTAR. LEI
PROMULGADA ANTES DO JULGAMENTO DA ADI N. 5.127. INEXISTENCIA
DE INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL. CESSAO DE USO DE ESPACOS

15 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 55-56.

16 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2003, p. 56.

17 MEIRELES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 252 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 113.
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AMBIENTAIS CONTIGUOS A IMOVEIS DA UNIAO AFETADOS AO REGIME
DE AFORAMENTO OU OCUPACAO. EXIGENCIA DE CUMPRIMENTO DE
INTERESSE PUBLICO OU SOCIAL OU DE APROVEITAMENTO ECONOMICO
DE INTERESSE NACIONAL. DIREITO FUNDAMENTAL AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO. PRINCIPIO DA
INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO. 1. Embora a norma do 7° do
art. 18 da Lei n. 9.636/1998 resulte de emenda parlamentar que ndo guardou
pertinéncia tematica com a Medida Provisoria n. 462/2009, ndo ha de ser declarada a
sua inconstitucionalidade formal, pois entrou em vigor antes do advento da
jurisprudéncia firmada no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucionalidade n.
5.127. 2. Interpretacdo conforme a Constituicdo da Republica do § 7° do art. 18 da Lei
n. 9.636/1998, acrescentado pela Lei n. 12.058/2009, para admitir a cessao do espago
aéreo sobre bens publicos, do espaco fisico em aguas publicas, das areas de alveo de
lagos, dos rios e quaisquer correntes d’agua, das vazantes e de outros bens do dominio
da Unido, contiguos a imdveis da Unido afetados ao regime de aforamento ou
ocupacdo, desde que realizada a Estados, ao Distrito Federal, aos Municipios ou a
entidades sem fins lucrativos nas areas de educacdo, cultura, assisténcia social ou
salide, ou a pessoas fisicas ou juridicas, nesse caso demonstrado o interesse publico
ou social ou de aproveitamento econdmico de interesse nacional. 3. A¢éo direta de
inconstitucionalidade julgada parcialmente procedente. (ADI 4970, Relator(a):
CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 15-09-2021, PROCESSO
ELETRONICO DJe-189 DIVULG 21-09-2021, PUBLIC 22-09-2021).

Ocorre que pela complexa conceituacdo do principio em relacdo a uma definicédo
consensual sobre o tema tem o potencial de ocasionar problemas, visto que tal expressao, em
decorréncia de uma indefini¢cdo concreta, pode dar margem a interpretagdes que ocasionem
arbitrariedades, devendo ser objeto de atencdo pelo Estado, mediante os trés poderes, para ndo
ultrapassar a esséncia do principio.

A visdo critica a respeito do conceito de supremacia do interesse publico é também
feita pela doutrina. De acordo com Marcal Justen Filnho®®, as criticas sobre um perigo de
ocasionar arbitrariedades de direitos e ofensas a valores democréticos, em decorréncia do poder
de policia e da autotutela da administracdo publica, devem ter cautela na interpretacdo e no
exercicio pratico desse instituto.

Sob a perspectiva atual, o principio da supremacia do interesse publico se encontra
implicito na Constituicdo Federal de 1988, mas esta previsto de forma expressa na Lei n.
9.784/99, legislacdo responsavel pela regulamentacdo do processo administrativo na
Administracdo Publica Federal, disposto no seu art. 2°, de modo a mencionar que “a
Administracdo Puablica obedecerd, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio,
seguranga juridica, interesse publico e eficiéncia.”

Na perspectiva tributaria, a supremacia do interesse publico é direcionada ao ato

compulsorio de cobranca de tributos (referéncia art. 3° do Codigo Tributario Nacional), visto

18 JUSTIN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 36.
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que a cobranca do crédito tributario € um pressuposto da superioridade do Estado para a
obtencdo de recursos financeiros necessarios a consecucdo das finalidades, como fruto do
desenvolvimento da sua atividade financeira.

A respeito do conceito de atividade financeira, Kiyoshi Harada® pontua a prerrogativa
do Estado na obtencéo, no gerenciamento e na aplicagdo dos recursos financeiros, enveredando
esforgos para a concretizagdo do bem comum. E, dentro da sistematica da atividade financeira
do Estado de obtencdo de recursos, se enquadra a arrecadacdo de tributos, decorrente da
supremacia do interesse publico sobre o particular.

Noutro pértico, em decorréncia do Estado democréatico de direito, a prerrogativa do
Estado também é uma concordancia popular, ou seja, a cobranca compulsoria de tributos €, em
ultima instancia, também uma vontade do povo, que concede legitimidade para tal ato, como
pontua Fernando Facury Scaff, a legitimidade da tributagdo ¢ “o povo tributando a si mesmo”%.

H4&, pois, uma necessidade de que o Estado fiscal seja exercido com cidadania.
Segundo José Casalta Nabais?!, a atuagdo do fisco deve ser garantida com estado de liberdade
do contribuinte, com exercicio da cidadania, respeitando a sua capacidade contributiva,
havendo a necessidade da limitacdo na atuacao e na intervencdo estatal, como forma de garantir
uma separacao das atividades estatal e econdmica.

Para além da cobranca compulséria de tributos, como fruto da supremacia do interesse
publico, remanesce também a indisponibilidade do interesse publico a respeito da arrecadacdo
tributéria, visto que tal destinacao dos tributos é para os interesses da coletividade, de maneira
gue os agentes publicos ndo poderiam, asseguradas as excepcionalidades da lei, dispor do
crédito tributéario, enquadrando as principais excecdes as hipdteses de remissdo, a anistia e a
transacdo como medidas que viabilizem a extincdo do crédito tributario.

E importante mencionar que o interesse piblico ndo se confunde com o interesse da
arrecadacdo da administracdo publica tributaria. Por um lado, héa todo sistema juridico que
garante a producéo dos excessos do Estado, com a utilizacao do sistema juridico para contencéo
dos abusos de direito pela administracdo publica tributaria e protecdo dos direitos do
contribuinte. Por outro, h4 também o interesse da arrecadacdo no exercicio da transacao

tributaria, no ato discricionario, exercido pelo poder publico.

19 HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 23. ed. S&o Paulo: Atlas, 2017.

20 SCAFF, Fernando Facury. RepuUblica, Tributagdo, Finangas. In: NUNES, Ant6nio José Avel3s;
COUTINHO, Jacinto Nelson de Miranda (org.). O direito e o futuro — o futuro do direito. Coimbra:
Almedina, 2008, p. 313.

2 NABAIS, José Casalta. O dever fundamental de pagar impostos: contributo para a compreensao
constitucional do Estado fiscal contemporaneo. Coimbra: Almedina, 1998, p. 29.
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A remissdo, prevista no art. 156, IV, Codigo Tributario Nacional (CTN), configura-
se como um perddo total ou parcial do crédito tributario que deve ser concedido por autoridade
administrativa com prerrogativa legal, desde que, por despacho fundamentado, nos termos do
art. 172 do Codigo Tributario Nacional, observando os incisos que aduzem aos critérios: (i)
situacdo econdmica do sujeito passivo; (ii) erro ou ignorancia escusavel do sujeito passivo,
quanto a matéria de fato; (iii) diminuta importancia do crédito tributario; (iv) consideracdes de
equidade em relacdo as caracteristicas pessoais ou materiais do caso; e (v) as condicOes
peculiares de determinada regido do territorio da entidade tributante.

H4&, também, a hipdtese de anistia (art. 175, inc. Il, CTN), que consiste no perddo
concedido ao contribuinte em decorréncia da infracdo tributaria, podendo ser aplicada em
carater geral ou limitadamente, nos termos do art. 180 e do art. 182, do Codigo Tributario
Nacional.

Por fim, h& o caso da transacdo tributéaria, prevista no art. 156, inc. Ill, do Cddigo
Tributario Nacional, como também o art. 171 do CTN que sustentam a possibilidade de realizar
transacdo como hipdtese de extingdo do crédito tributario. E, nesse tltimo ponto, demonstra-se
que é possivel que seja aplicada a atenuacdo do principio da supremacia do interesse publico

para a realizacdo da transacéo, conforme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF):

Poder Publico. Transagdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse publico sdo
indisponiveis, porque pertencem a coletividade. E, por isso, o Administrador, mero
gestor da coisa publica, ndo tem disponibilidade sobre os interesses confiados a sua
guarda e realizacdo. Todavia, h4 casos em que o principio da indisponibilidade do
interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se tem em vista que a solugdo
adotada pela Administracdo é a que melhor atenderd a ultimagdo deste interesse.
Assim, tendo o acérddo recorrido concluido pela ndo onerosidade do acordo
celebrado, decidir de forma diversa implicaria o reexame da matéria fatico-
probatoria, o que é vedado nesta instancia recursal (Sumula 279/STF). Recurso
extraordinario ndo conhecido (STF - RE: 253885 MG, Relator: ELLEN GRACIE,
Data de Julgamento: 04/06/2002, Primeira Turma, Data de Publicacdo: DJ 21-06-
2002 PP-00118 EMENT VOL-02074-04 PP-0079).

Em decorréncia desse cenario, percebe-se que ha a incidéncia do principio da
supremacia do interesse publico/indisponibilidade do interesse publico no exercicio da
transacao tributéria, ao passo que se demonstra a incidéncia constitucional sobre o tema, como
também sua importadncia como um contrapeso importante para 0 exercicio pratico desse

instituto, exposto de forma pormenorizada nos capitulos seguintes.

3.2 O PRINCIPIO CONSTITUCIONAL DA EFICIENCIA
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Para além dos principios da supremacia e indisponibilidade do interesse publico, ha
também o principio constitucional da eficiéncia como quesito basilar do presente trabalho. Tal
principio esta exposto expressamente no art. 37, caput, da Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988 (CRFB/88), em que na sua origem trouxe consigo os principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade e publicidade. Porém, com a Emenda Constitucional n. 19/98,
houve a inclusdo no art. 37, o principio da eficiéncia, reforcando a importancia da eficiéncia
como um principio para a conduc¢do da administracdo pablica brasileira.

Para além do referido artigo, demonstra-se que o art. 74, inc. Il, da Constitui¢éo
Federal, também aborda a eficicia e a eficiéncia da gestdo orcamentaria, financeira e
patrimonial dos 6rgdos e entidades da administracdo, além das aplica¢cdes dos recursos publicos,
reforcando a importancia da eficiéncia na conducédo do poder publico.

Reforcando a importancia dos principios para o ordenamento juridico, Robert Alexy??
aduz conceito principiolégico na perspectiva utilitarista e na perspectiva da ponderacdo,
mencionando que: “os principios sdo normas que ordenam que algo seja realizado na maior
medida possivel, dentro das possibilidades juridicas e reais existentes”, demonstrando a relagdo
entre o paradigma da possibilidade de cumprimento em comparacdo com 0S recursos
disponiveis.

Ives Gandra da Silva Martins?® menciona o conceito do principio da eficiéncia para a
administracdo, com a utilizacdo dos recursos publicos com pertinéncia e adequacao em prol dos

interesses da sociedade:

Para mim, o principio da eficiéncia pode ser definido como “a obrigagdo da
Administracdo Publica de utilizar os recursos publicos do Estado com a maior
pertinéncia e adequacdo possivel em prol da sociedade”. A ineficiéncia do politico
deve ser punida com a ndo reelei¢do e a do burocrata, com processo administrativo,
por desidia ou desvio de finalidade.

Em complemento ao referido conceito, a eficiéncia administrativa, para Vladimir da
Rocha Franca?*, consiste na importancia de o Estado buscar otimizar as decisdes que envolvem

critérios politicos, juridicos, econdmicos e sociais, pontuando a eficiéncia da seguinte forma:

22 ALEXY, Robert. Teoria de los derechos fundamentales. 3. reimpr. Madrid: Centro de Estudios Politicos
y Constitucionales, 2002, p. 86.

2 MARTINS, lves Granda da Silva. O principio da eficiéncia em matéria tributaria. In: MARTINS, lves
Granda da Silva (org.). Principio da eficiéncia em matéria tributéria. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
2006, p. 649.

2 FRANCA, Vladimir da Rocha. Crise da legalidade e jurisdigdo constitucional: o principio da legalidade
administrativa e a vinculagao do Estado-Administracdo aos direitos fundamentais. Curitiba: Jurug, 2023. p.
200.
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A eficiéncia administrativa é uma garantia fundamental difusa, que impde ao Estado-
administracdo o dever de realizar os atos-fatos juridicos que atinjam materialmente os
interesses publicos do melhor modo dentre aqueles disponiveis do ponto de vista
politico -administrativo, socioecondmico e técnico-cientifico.

Nesse sentido, uma atuacdo eficiente do Estado demonstra uma preocupacdo do
constituinte, posto que a conducdo da administracdo publica deve atuar com presteza, com a
producdo de resultados, levando em consideracdo uma atuacdo econdmica sustentavel.

Noutro ponto, analisando o principio da eficiéncia sob a perspectiva do direito
tributario, lves Gandra da Silva Martins acentua que se refere a ado¢édo de politica fiscal, com
0 objetivo de proporcionar maior desenvolvimento econémico e justica fiscal tributéria,

ressaltando pilares importantes:

Em matéria tributaria, o principio da eficiéncia deve ser examinado a luz de 3
aspectos: 1) capacidade dispenditiva do Estado, que deve estar vinculada & correta
utilizagdo dos tributos arrecadados a bem da comunidade; 2) justica da tributacdo e
geracao de desenvolvimento econdmico e social, pela exata detec¢do dos limites da
capacidade contributiva e das imposic¢des e estimulos necessarios para que a sociedade
progrida; 3) justo combate & sonegacdo, para que ndo gere descompetitividade.
Qualquer desfiguracdo de um dos 3 fatores administrativos acaba por provocar o
descompasso em todos eles.

O principio da eficiéncia, em matéria tributaria, portanto, pode ser definido como” a
adocdo de politica tributaria com mecanismos e instrumentos legais capazes de gerar
desenvolvimento e justica fiscal, sendo, pois, a arrecadacdo, mera consequéncia
natural e necesséaria, para que, sem ferir a capacidade contributiva, gere servicos
publicos a comunidade proporcionais ao nivel impositivo.

Em relacdo ao contexto historico e politico quanto a inclusdo do principio da
eficiéncia, a doutrina de José Afonso da Silva® reforga a perspectiva utilitarista do principio da
eficiéncia, incorporado pela Emenda Constitucional n. 19/98, posto que se traduz da seguinte

maneira:

Assim, o principio da eficiéncia, introduzido agora no artigo 37 da Constitui¢do pela
EC — 19/98, orienta a atividade administrativa no sentido de conseguir os melhores
resultados com os meios escassos de que se dispde e a menor custo. Rege-se, pois,
pela regra da consecugdo do maior beneficio com o menor custo possivel. Portanto, o
principio da eficiéncia administrativa tem como conteldo a relacdo meios e
resultados.

Além da perspectiva utilitarista, remanesce também uma concepc¢do de resolucéo
célere dos conflitos, contrapondo-se a uma ideia de complemento ao referido conceito. Odete

Medauar?® aborda a eficiéncia na administragdo publica como uma perspectiva de celeridade e

% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001,
p. 661.

% MEDAUER, Odete. Direito Administrativo Moderno. 8. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p.
152.
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eficdcia nas politicas publicas, com uma exigéncia de rapidez e precisdo, contrariando um
cenario de negligéncia e omissdo, com essas questdes englobando a eficiéncia na condugdo da
maquina publica.

Ademais, ndo é forcoso lembrar a perspectiva de Hely Lopes Meirelles?’, no tocante a
figura do “bom administrador”, que faz a correlagdo da eficiéncia com o dever de bem
administrar, conduzindo a administracao publica com eficiéncia no gerenciamento dos recursos
publicos, buscando os melhores resultados com o menor impacto possivel.

Ainda nessa perspectiva de buscar a conceituacao de eficiéncia, a doutrina de Idalberto
Chiavenato?® aborda que ha dois conceitos de eficiéncia: eficiéncia para economia e eficiéncia
para administragdo. A primeira € aquela que envolve uma relacdo mais contabil de entrada e
saidas, em uma relacdo eficiente; é aquela que gere um superavit contabil para aquele agente
que gerencia 0S recursos.

Na segunda hipotese, a eficiéncia, sob perspectiva de administracdo, se refere a
capacidade de gerenciamento de recursos, focando na resolucdo de problemas, com o
cumprimento dos deveres legais, buscando otimizar os custos na concretizacdo dessas
medidas.?® Esse ultimo conceito deverd ser adotado para a interpretacdo da eficiéncia na
conducdo da administracdo publica na perspectiva da transacao tributaria.

O pressuposto l6gico da eficiéncia é uma compreensao de que o Estado ndo é capaz
de realizar todos os seus deveres e responsabilidades com abundancia infinita de recursos. Na
perspectiva real, ndo ha uma infinitude de recursos. O que existe é uma limitacdo dos recursos
disponiveis sob um panorama com responsabilidade multipla do Estado, na consecucdo dos
direitos previstos no ordenamento juridico brasileiro.

Frente a um cenario de escassez de recursos e uma responsabilidade tremenda em um
pais continental como o Brasil, com a perspectiva de garantias de direitos de forma universal
para todos, é preciso pensar a gestdo dos recursos de forma consciente e a conducao do Estado
com a otimizagdo qualitativa e quantitativa dos recursos publicos, evitando desperdicios de
recursos publicos por um excesso de formalismo ou por condutas que ndo traduzem uma

maximizacdo do bom aproveitamento desses recursos.

27 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 14. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1989, p. 86.

8 CHIAVENATO, Idalberto. Introducdo a teoria geral da administracdo. 6. ed. Rio de Janeiro: Campos,
2000, p. 177.

2 VASCONCELOS FILHO, Paulo. Planejamento e controle: uma proposicao brasileira. Rio de Janeiro:
LTC, 1983, p. 15.
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Pontue-se que a eficiéncia ndo é a mera traducdo de uma racionalidade matematica
dos recursos publicos, visto que o Estado ndo visa a obtencdo do lucro. H& casos em que 0
prejuizo econdmico € necessario para a garantia de direitos e a incluséo social. Mas nem sempre
o0 Estado precisa ter prejuizo na gestdo dos recursos publicos. A eficiéncia no melhor resultado
com 0 menor custo possivel estd presente desde as contratacdes nas licitaces até os contratos
administrativos, no exercicio dos gastos publicos com a manutencdo da propria maquina
publica com seus servidores e demais instituicbes da administracdo publica direta e indireta e,
por fim, no exercicio da atividade financeira do Estado.

A perspectiva fiscal também deve ser dotada de racionalidade e de eficiéncia, para que
o0 Estado adote instrumentos arrecadatdrios que representem uma maior arrecadacao de tributos,
mas também que sejam concedidas condi¢fes dignas aos contribuintes para o pagamento dos
encargos fiscais, respeitando os direitos de liberdade dos individuos, a capacidade contributiva,
contraditério e ampla defesa.

A respeito dessa questdo, Matusalém Jobson Bezerra Dantas pontua a importancia de
construir um processo democratico, permitindo a participacao dos agentes que estao envolvidos
na discussao do direito. Além disso, explana a busca pela eficiéncia na conducdo da maquina
publica, com a aplicacdo correta dos recursos publicos e a utilizacdo eficaz do tempo empregado

com os esforcos desenvolvidos:

Em todos os ambientes, para que haja constru¢cdo do direito (¢ ndo 0 uso
descaracterizado deste), é indispensavel um procedimento democratico, acessivel,
com exercicio do contraditério, com abertura plural, sem formalidades desnecessarias,
com linguagem simples, com busca de interesses comuns, mediante técnicas de
negociacio adequadas, que conduzem & maior probabilidade de consensos. E
fundamental também a busca da eficiéncia, com responsabilidade financeira,
observando-se que o volume de dinheiro investido deve ser uma preocupacdo de
todos, além do tempo empregado. A democracia sem eficiéncia serd um desestimulo
para os envolvidos. O direito, enquanto justa composi¢do, necessita de um processo
democratico e eficiente. %

Tecidas tais consideracdes, estabelecida a parte conceitual do principio da eficiéncia
na administracdo pablica, cumpre realizar a correlacdo da eficiéncia com o exercicio transacéo
tributéria. Pois bem, no exercicio da transagdo tributaria, o principio da eficiéncia é um pilar
fundamental para justificar a administragdo puablica transacionar crédito tributario com o
contribuinte, com objetivo de por fim a litigiosidade, solucionando o conflito social e realizando

a arrecadacéo tributaria.

30 DANTAS, Matusalém Jobson Bezerra. Processo civil pragmatista democratico: adequada metodologia
para solucéo de conflitos. Londrina: Editora Thoth, 2023, p. 26.
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A probleméatica posta reside no fato de que a administracdo publica gasta muitos
recursos publicos, movimenta toda a estrutura estatal para a arrecadagdo com organizacdo
estrutural com os servidores publicos, porém, na realidade pratica, encara execucgoes fiscais que
levam muitos anos e que ndo geram a arrecadacdo tributaria esperada pelo Estado, de maneira
que h& um esfor¢o muito grande para um resultado arrecadatério questionavel.

Noutro ponto, outra preocupacdo existente é que a estrutura atual fomenta a
litigiosidade tributaria, visto que, em um cenario que ndo € possivel transacionar o crédito em
caso de inadimpléncia ou impossibilidade de adimplemento do débito pelo contribuinte, havera
uma tendéncia natural (e estatistica) da litigiosidade tributéria, pois ndo restaria op¢do ao
contribuinte sendo a litigancia para buscar a reducdo dos encargos fiscais, ante a
impossibilidade de pagamento.

De mais a mais, 0 que se constata nos litigios fiscais & o famoso “ganhou, mas néo
levou” em decorréncia do esgotamento dos meios coercitivos de execucdo feitos pela
administracdo publica, de maneira que o préprio poder publico tem uma nogéo prévia do grau
de recuperabilidade do respectivo crédito tributario. Em decorréncia disso, a transacdao tributaria
permite a negociacdo dos tributos de dificil recuperacdo, alem da pacificacdo social, que
permite a recuperacdo do débito tributario pendente de ser recolhido.

Em sentido contrério, se o sistema atual permite a transacao dos créditos tributarios,
tal permissdo viabiliza o incentivo do pagamento dos tributos que ndo ha perspectiva de
recuperacdo, respeitando o valor originario do débito tributario, negociando juros e multas
decorrentes da inadimpléncia do crédito fiscal, proporcionando a resolu¢do do conflito social e
a arrecadacdo do crédito tributério

Além disso, como critério de pardmetro para medir a eficiéncia econémica da
transacdo tributaria, as ferramentas da analise econémica do direito law and economics e da
jurimetria sdo balizadores interessantes para constatar a eficiéncia das transacdes tributarias
realizadas pela administracdo publica, que serdo dedicados em capitulo especifico para
detalhamento desses institutos.

Portanto, demonstra-se que o principio constitucional da eficiéncia tem um papel
relevante na conducdo da administragdo publica, sobretudo na obrigagdo do dever do bom
administrador, sendo dado foco para o aspecto fiscal, com sua relevancia pratica no exercicio
da transacdo tributaria, que tem origem constitucional e transborda na legislacdo federal

responsavel pela regulamentacdo da transacao tributéria.
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3.3 DA EVOLUCAO NORMATIVA CONSTITUCIONAL ATE A TRANSACAO
TRIBUTARIA PELA LEI N. 13.988/2020

Na analise da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), o
art. 150, 86° da Constituicdo Federal, menciona que qualquer subsidio ou isencéo, concessao
de crédito presumido, anistia ou remissdo relativos a impostos, taxas ou contribui¢cbes somente
podera ser concedido mediante legislacdo especifica. Por conseguinte, o art. 146, incisos Il e
111, da CRFB/88, aduz que cabe a lei complementar e regulamentar limitacGes constitucionais
ao poder de tributar, assim como estabelecer normas gerais em matéria de legislag&o tributéria.

O Codigo Tributario Nacional (Lei n. 5.172/1966) é a legislacdo responséavel por
regulamentar as normas gerais de direito tributario, aplicadas aos entes federativos,
mencionando expressamente a hipotese de transacdo tributaria. O art. 156, inciso 111, do CTN,
aduz a transacdo como uma modalidade de extin¢ao do crédito tributario. Além disso, o art. 171
do CTN aduz que sera facultado a lei (ordinéaria) estabelecer condigdes aos sujeitos passivo e
ativo para celebrar transacdo, mediante as concessfes mutuas, que importe na determinacdo do
litigio e consequente extingdo do crédito tributario. Outrossim, o paragrafo unico do art. 171 do
CTN informa que caberd a lei (ordinéria) indicar a autoridade competente para autorizar a
transagcdo em cada caso.

Com a leitura do dispositivo, percebe-se que o Codigo Tributario Nacional concedeu
a possibilidade do exercicio da transacdo tributaria, mas condicionou o seu exercicio pratico
para a criacdo de uma lei especifica que regulamente o instituto da transacdo em matéria
tributaria, havendo uma lacuna legislativa por muitas décadas no Brasil para regulamentar o
tema.

A respeito da regulamentacdo da transacdo tributaria, houve uma tentativa por meio
do Projeto de Lei n. 5.082/2009%!, em que se buscava regulamentar a transacio tributaria no
contexto federal, porém, tal projeto de lei ndo foi convertido em lei e as discussdes sobre a
transacdo permaneceram de forma tedrica. Contudo, € importante constatar que, do ponto de
vista legislativo para regulamentagdo pratica da transacdo, houve uma tentativa da sua

instauracdo em 2009, mas que acabou ndo ganhando a forca necessaria para sua vigéncia.

31 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 5.082, de 20 de abril de 2009. Dispde sobre transacdo
tributéria, nas hipoteses que especifica, altera a legislacao tributaria e da outras providéncias. Disponivel
em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=431269. Acesso em: 02
abr. 2024.
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Noutro pértico, € importante mencionar o contexto historico que influenciou na
mudanca cultural em relacdo aos métodos consensuais de resolucdo de conflitos, destacando a
vigéncia da lei n. 13.106, de 16 de marco de 2015, e 0 Cddigo de Processo Civil (CPC)%?, com
0 incentivo na utilizacdo de meétodos alternativos de extincdo de conflitos, sendo eles
desenvolvidos por via da mediagéo, da conciliagdo e da arbitragem.

Dessa forma, o exemplo do direito processual brasileiro € um caso de uma saida
inovadora e eficiente, longe de enfraquecer o processo judicial litigioso em si, mas apenas
oferecendo ao cidaddo mecanismos alternativos que ali estdo a sua disposicao para serem
utilizados.

Com a vigéncia pratica do Cddigo de Processo Civil, verifica-se que a influéncia do
sistema multiportas, a utilizacdo da conciliacdo, a mediacédo e a arbitragem séo solucdes para
reduzir os litigios no poder judiciario, pois, em decorréncia do assoberbamento de processos no
judiciario de forma desenfreada, o sistema buscou mecanismos para poder conter tal situacéo.

Inclusive, a concepcdo doutrinéria de importante relevancia para o direito brasileiro,
por meio do sistema de justica multiportas, conceito importado do “multi-door courthouse” em
traducdo literal “o tribunal multiportas”, foi articulada pela primeira vez por intermédio do
docente da faculdade de Direito de Harvard, Frank. E. A. Sander, em 1976, durante uma
conferéncia, posto que foi convocado pelo Chefe de Justica dos Estados Unidos Warren Burger,
a partir da publicacéo do trabalho “Varieties of Dispute Processing .

De acordo com a doutrina exposta, a utilizacdo do sistema multiportas e
disponibilidade de vérias frentes para solucao do litigio seria considerado como o “tribunal do
futuro”, estando disponivel, por exemplo, a conciliagdo, a mediagéo e a arbitragem como outros
métodos de resolucdo desses litigios.

Ademais, ha também a previsao disciplinada no Cadigo Civil, que destina, no capitulo
XIX, topico especifico “da transagdo”, disciplinado nos artigos 840 a 850, as modalidades de
realizacdo de negdcio juridico contratual, prevendo a possibilidade de realizar transacao entre
particulares.

Além da perspectiva processual civil, houve a Reforma Trabalhista pela lei n.
13.467/2017, que trouxe maior liberalidade entre empregador e empregado, nos termos do art.

484-A da Consolidacgéo das Leis de Trabalho (CLT), foi verificada a possibilidade de transagéo

32 BRASIL. Lei n. 13.105, de 16 de marco de 2015. Cddigo de Processo Civil. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/1ei/I13105.htm. Acesso em: 06 abr. 2024.

3 KESSLER, Gladys; FINKELSTEIN, Linda. J. The evolution of a multi-door courthouse. Catholic
University Law Review, Washington, v. 37, n. 3, p. 577-590, 1988. Disponivel em:
https://scholarship.law.edu/lawreview/vol38/iss3/3/. Acesso em: 06 mar. 2024.
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do crédito trabalhista, situagdo ainda mais relevante que envolve crédito de natureza alimentar
do trabalhador, pois a legislacdo concede o direito para tal exercicio.

As referidas evolucdes a respeito da maior liberalidade para resolucdo de conflitos, aos
poucos, avancam para a esfera tributaria. A lacuna legislativa teve os primeiros sinais de
superacdo com o advento da Medida Provisoria n. 899, de 16 de outubro de 2019, a chamada
MP do Contribuinte Legal®*, que trouxe a regulamentacio para que a administragdo pulblica
federal pudesse realizar a transacdo em determinadas situacdes elencadas naquele texto legal.
Com a realizacdo da Medida Provisoria, reacendeu-se a discussao sobre a transacao tributaria
como método alternativo de resolucdo de conflitos, que estava pendente por décadas sem a sua
regulamentacdo prética.

Ato continuo, a referida MP do Contribuinte Legal teve analise do poder legislativo
que, dentro das suas funcgdes, regulamentou a criacdo da Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020,
a Lei do Contribuinte Legal® que regulamenta o exercicio pratico da administragdo plblica, no
tocante a realizacdo da transacao tributaria. Obteve-se, portanto, a chancela necessaria para a
execucdo desse instituto nos litigios tributarios. A respeito desse ponto, Murilo Teixeira
Avelino e Ravi de Medeiros Peixoto apontam o contexto histérico que envolveu a aprovacgéo

da Lei do Contribuinte Legal e a omissao legislativa de décadas:

Tais previsGes sdo originarias do CTN e permaneceram inexploradas por mais de meio
século, por razdes que vdo desde a ideia classica de indisponibilidade do interesse
publico até a tradicional cultura do litigio que acompanha a formacéao juridica no
Brasil. E isso mesmo: a previsio da transago tributaria surgiu apenas em 2019, com
a Medida Provisdria n. 899 de 2019, a chamada MP do contribuinte legal, atualmente
convertida na Lei no 13.988/2020 (BRASIL, 2020b, [2020c]). Mais de 50 anos se
passaram para que compreendéssemos a autocomposicao na seara tributaria como um
instrumento indispensavel a tutela do interesse publico e promogdo da aproximagao
entre o fisco e o contribuinte®®.

Ademais, ap6s a vigéncia da Lei do Contribuinte Legal, houve também a criagdo da
lei n. 14.375/22%", que buscou aperfeicoar os mecanismos de transacéo tributaria, a respeito da

3 BRASIL. Medida Provisoria n. 899, 16 de outubro de 2019. Dispde sobre a transacdo nas hipdteses que
especifica. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/mpv/mpv899.htm.
Acesso em: 06 abr. 2024.

» BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transagdo nas hipdteses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 06 abr. 2024.

36 AVELINO, Murilo Teixeira; PEIXOTO, Ravi de Medeiros. Transagdo tributaria: novo paradigma da
autocomposicdo a partir da Lei n® 13.988/2020. Revista de Informacao Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v.
59, n. 233, 2022. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/59/233/ril_v59_n233_p6.
Acesso em: 06 abr. 2024.

87 BRASIL. Lei n. 14.375, de 21 de junho de 2022. Altera as Leis n. 10.260, de 12 de julho de 2001, 10.522,
de 19 de julho de 2002, e 12.087, de 11 de novembro de 2009, para estabelecer os requisitos e as condigdes
para realizacdo das transagdes resolutivas de litigio relativas a cobranca de créditos do Fundo de
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regulamentacdo da transacdo de créditos de outras naturezas envolvendo o poder publico, ou
seja, créditos ndo inscritos na divida ativa, a exemplo da cobranca de créditos do Fundo de
Financiamento Estudantil (FIES), demonstrando ampliacdo do referido instituto da transacéo
no poder publico.

Destaque-se que o art. 1° 82° da Lei do Contribuinte Legal, aduz os principios
norteadores como a isonomia, a capacidade contributiva, a duragdo razodvel dos processos e a
eficiéncia, estando, dentre as motivacGes principiologicas do legislador, a maximizacdo da
eficiéncia arrecadatoria do Estado e a resolucéo dos conflitos tributarios.

De pronto, verifica-se que o art. 1° da legislacéo estabelece que a Uni&o, bem como
suas autarquias e fundacd@es, e os devedores em matéria tributaria tém a possibilidade de realizar
transacdo tributaria como forma de resolucdo do litigio a cobranca de créditos da Fazenda
Publica de natureza tributaria ou ndo tributaria. Para tanto, o art. 1° demonstra a sistemética

trazida pela legislacdo, quando aduz os principios norteadores da norma:

“Art. 1 ° Esta Lei estabelece os requisitos e as condigdes para que a Unido, as suas
autarquias e fundacdes, e os devedores ou as partes adversas realizem transacéo
resolutiva de litigio relativo & cobranca de créditos da Fazenda Publica, de natureza
tributaria ou ndo tributaria.

§ 1° A Unido, em juizo de oportunidade e conveniéncia, podera celebrar transagdo em
quaisquer das modalidades de que trata esta Lei, sempre que, motivadamente,
entender que a medida atende ao interesse publico.

§ 2° Para fins de aplicaco e regulamentacéo desta Lei, serdo observados, entre outros,
os principios da isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da
moralidade, da razodvel duracdo dos processos e da eficiéncia e, resguardadas as
informagdes protegidas por sigilo, o principio da publicidade.

§ 3° A observancia do principio da transparéncia seré efetivada, entre outras acdes,
pela divulgacéo em meio eletronico de todos os termos de transacéo celebrados, com
informagdes que viabilizem o atendimento do principio da isonomia, resguardadas as
legalmente protegidas por sigilo.”®

Da leitura do dispositivo, € interessante destacar a preocupacdo da lei com a
transparéncia das transacdes celebradas, determinando que seja feita a divulgacdo por meio
eletronico de todos os termos celebrados, salvos aqueles protegidos por sigilo, o que afasta a

realizacdo de transag¢fes obscuras ou que teriam por mero interesse particular.

Financiamento Estudantil (Fies), a Lei n® 10.861, de 14 de abril de 2004, para estabelecer a possibilidade
de avaliacédo in loco na modalidade virtual das instituicdes de ensino superior e de seus cursos de graduacao,
a Lei n®13.988, de 14 de abril de 2020, para aperfeicoar os mecanismos de transacao de dividas, e a Lei n°
13.496, de 24 de outubro de 2017; e revoga dispositivos das Leis n. 13.530, de 7 de dezembro de 2017,
13.682, de 19 de junho de 2018, 13.874, de 20 de setembro de 2019, e 14.024, de 9 de julho de 2020.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2022/1ei/114375.htm Acesso em: 29
de fev. 2024.

38 BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hipoteses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 06 abr. 2024. .
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Além disso, é importante destacar a motivacdo em atender ao interesse publico,
demonstrando consonancia com o art. 20 do Decreto-Lei n. 4.657/1942, Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que menciona: “Nas esferas administrativa,

controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam

1

consideradas as consequéncias prdaticas da decisdo.’
Noutra banda, a legislagdo traz no paragrafo quarto, do art. 1° da Lei do Contribuinte

Legal, as hipoteses de aplicacdo da lei:

§ 4° Aplica-se o disposto nesta Lei:

I - Aos créditos tributarios sob a administracdo da Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil do Ministério da Economia; (Redacgdo dada pela lei n. 14.375, de
2022)

Il - A divida ativa e aos tributos da Uni&o, cujas inscrigdo, cobranga e representacio
incumbam a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, nos termos do art. 12 da Lei
Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993;

Il - No que couber, a divida ativa das autarquias e das fundagdes publicas federais,
cujas inscrigdo, cobranca e representagdo incumbam a Procuradoria-Geral Federal, e
aos creditos cuja cobranca seja competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, nos
termos de ato do Advogado-Geral da Unido e sem prejuizo do disposto na Lei n. 9.469,
de 10 de julho de 1997 ;

I11 - No que couber, a divida ativa das autarquias e das fundacgdes publicas federais
cujas inscricdo, cobranca e representacdo incumbam a Procuradoria-Geral Federal ou
a Procuradoria-Geral do Banco Central e aos créditos cuja cobranca seja competéncia
da Procuradoria-Geral da Unido, nos termos de ato do Advogado-Geral da Unido e
sem prejuizo do disposto na Lei n. 9.469, de 10 de julho de 1997. (Redagéo dada pela
Lei n. 14.689, de 2023).

Noutro portico, o art. 2° da Lei do Contribuinte Legal®® elenca as modalidades que a
legislacdo traz para ser realizada a transagdo entre a Fazenda Publica e o contribuinte, sendo

elas a adesdo ou a proposta individual, pontuando:

Art. 2° Para fins desta Lei, sdo modalidades de transac&o as realizadas:

I - Por proposta individual ou por adeséo, na cobranga de créditos inscritos na divida
ativa da Unido, de suas autarquias e fundacdes publicas, na cobranca de créditos que
seja da competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, ou em contencioso
administrativo fiscal;

Il - Por adesdo, nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo tributério;
e

I11 - Por adesdo, no contencioso tributario de pequeno valor.

Paragrafo Gnico. A transacdo por adesdo implica aceitagdo pelo devedor de todas as
condices fixadas no edital que a propde.

A respeito das hipoteses de transacdo, a legislacdo trouxe a possibilidade de o

contribuinte transacionar o crédito tributario por adesdo ou por proposta individual, cabendo,

39 BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hip6teses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 06 abr. 2024.
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na modalidade por proposta individual, & Fazenda Publica analisar o perfil do contribuinte, o
grau de recuperabilidade daquele credito tributario e se a proposta de transacdo se enquadra
dentro dos limites legais.

De mais a mais, a legislacdo traz uma série de exigéncias que devem ser observadas
pelo contribuinte no que concerne a realizacdo da proposta de transacdo a Fazenda nacional,
devendo, necessariamente, respeitar os compromissos elencados no art. 3° e 0s incisos seguintes

da Lei do Contribuinte Legal®:

Art. 3° A proposta de transagdo devera expor os meios para a extin¢do dos créditos
nela contemplados e estard condicionada, no minimo, a assuncdo pelo devedor dos
compromissos de:

I - Néo utilizar a transacdo de forma abusiva, com a finalidade de limitar, de falsear
ou de prejudicar, de qualquer forma, a livre concorréncia ou a livre iniciativa
econbmica;

Il - Ndo utilizar pessoa natural ou juridica interposta para ocultar ou dissimular a
origem ou a destinacéo de bens, de direitos e de valores, 0s seus reais interesses ou a
identidade dos beneficiarios de seus atos, em prejuizo da Fazenda Publica federal;

I11 - N&o alienar nem onerar bens ou direitos sem a devida comunicagdo ao 6rgéo da
Fazenda Publica competente, quando exigido em lei;

IV - Desistir das impugnagdes ou dos recursos administrativos que tenham por objeto
os créditos incluidos na transacdo e renunciar a quaisquer alegacoes de direito sobre
as quais se fundem as referidas impugnacdes ou recursos; e

V - Renunciar a quaisquer alegacGes de direito, atuais ou futuras, sobre as quais se
fundem ac¢6es judiciais, inclusive as coletivas, ou recursos que tenham por objeto os
créditos incluidos na transagdo, por meio de requerimento de extingdo do respectivo
processo com resolucdo de mérito, nos termos da alinea ¢ do inciso 11l do caput do
art. 487 da Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015 (Codigo de Processo Civil).”

A legislacdo determina a impossibilidade de ocultacdo patrimonial, o desvio de
finalidade ou condicbes abusivas, a alienacdo de bens sem a devida comunicacdo a Fazenda
Publica, assim como a desisténcia de impugnaces e recursos administrativos e a rendncia de
eventuais litigios tributarios. Demonstra-se com clareza da boa-fé daquele que estd buscando
negociar tributos com o fisco.

Noutro portico, a lei menciona as proibi¢cdes da transacdo tributéria, elencando, de forma
objetiva, que ndo pode ser transacionado entre Fazenda Publica e contribuinte, expostas no art.

59 e nos incisos seguintes da Lei do Contribuinte Legal*:

Art. 5° E vedada a transag&o que:
| - Reduza multas de natureza penal;
Il - Conceda descontos a créditos relativos ao:

40 BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hipoteses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 06 abr. 2024.

4 BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hip6teses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 06 abr. 2024.
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a) Regime Especial Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribui¢des devidos
pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional), enquanto ndo
editada lei complementar autorizativa;

b) Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), enquanto ndo autorizado pelo
seu Conselho Curador;

I11 - envolva devedor contumaz, conforme definido em lei especifica.

§ 1° E vedada a acumulagio das reducdes oferecidas pelo edital com quaisquer outras
asseguradas na legislacdo em relacdo aos créditos abrangidos pela proposta de
transagéo.

§ 2° Nas propostas de transagdo que envolvam reducdo do valor do crédito, os
encargos legais acrescidos aos débitos inscritos em divida ativa da Unido de que trata
o art. 1° do Decreto-Lei n. 1.025, de 21 de outubro de 1969, serdo obrigatoriamente
reduzidos em percentual ndo inferior ao aplicado as multas e aos juros de mora
relativos aos créditos a serem transacionados.

§ 3° A rejeigdo da autorizagdo referida na alinea b do inciso Il do caput deste artigo
exigird manifestacéo expressa e fundamentada do Conselho Curador do FGTS, sem a
qual serd reputada a anuéncia tacita ap6s decorrido prazo superior a 20 (vinte) dias
Gteis da comunicacgdo, pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, da abertura do
edital para adesdo ou da proposta de transacao individual.”

Nesse sentido, demonstra-se que a cautela do legislador em colocar aquilo que nao

pode ser objeto de transacdo permite uma maior seguranca juridica na atuacdo do agente

publico, que terd com clareza a possibilidade de lidar com transacgdes tributarias que nao estejam

dentro da vedacéo legal.

Ademais, o art. 11 da Lei do Contribuinte Legal elenca quais sdo os beneficios que

poderdo ser concedidos ao contribuinte, quando respeitados os requisitos legais para a aludida

transacao:

Art. 11. A transacdo podera contemplar os seguintes beneficios:

I - A concessdo de descontos nas multas, nos juros de mora e nos encargos legais
relativos a créditos a serem transacionados que sejam classificados como
irrecuperdveis ou de dificil recuperacdo, conforme critérios estabelecidos pela
autoridade fazendéria, nos termos do inciso V do caput do art. 14 desta Lei;

Il - O oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o
diferimento e a moratoéria; e

I11 - O oferecimento, a substituicdo ou a alienagdo de garantias e de constri¢des.

§ 1° E permitida a utilizagio de mais de uma das alternativas previstas nos incisos I,
Il e 111 do caput deste artigo para o equacionamento dos créditos inscritos em divida
ativa da Uniéo.

§ 20 E vedada a transago que:

I - Reduza o montante principal do crédito, assim compreendido seu valor originario,
excluidos os acréscimos de que trata o inciso | do caput deste artigo;

I1 - Implique reducdo superior a 50% (cinquenta por cento) do valor total dos créeditos
a serem transacionados;

111 - conceda prazo de quitacdo dos créditos superior a 84 (oitenta e quatro) meses;
IV - Envolva créditos ndo inscritos em divida ativa da Unido, exceto aqueles sob
responsabilidade da Procuradoria-Geral da Unido.

§ 3° Na hipotese de transacdo que envolva pessoa natural, microempresa ou empresa
de pequeno porte, a redu¢do maxima de que trata o inciso Il do § 2° deste artigo sera
de até 70% (setenta por cento), ampliando-se 0 prazo maximo de quitacdo para até
145 (cento e quarenta e cinco) meses, respeitado o disposto no § 11 do art. 195 da
Constituicao Federal.

§ 4° O disposto no § 3° deste artigo aplica-se também as:

| - Santas Casas de Misericdrdia, sociedades cooperativas e demais organizacfes da
sociedade civil de que trata a Lei n. 13.019, de 31 de julho de 2014 ; e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art195%A711
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art195%A711
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2014/Lei/L13019.htm
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Il - Instituicdes de ensino.

§ 5° Incluem-se como créditos irrecuperdveis ou de dificil recuperagéo, para os fins
do disposto no inciso | do caput deste artigo, aqueles devidos por empresas em
processo de recuperacdo judicial, liquidagdo judicial, liquidacdo extrajudicial ou
faléncia.

§ 6° Na transacdo, poderdo ser aceitas quaisquer modalidades de garantia previstas em
lei, inclusive garantias reais ou fidejussorias, cessdo fiduciaria de direitos creditorios,
alienacdo fiduciaria de bens moveis, imoveis ou de direitos, bem como créditos
liquidos e certos do contribuinte em desfavor da Unido, reconhecidos em deciséo
transitada em julgado.”

Com a andlise da legislacdo exposta, verifica-se que a pessoa natural, microempresa
ou empresa de pequeno porte, as organizagdes da sociedade civil, as instituigdes de ensino e 0s
créditos considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperacao tém tratamento diferenciado e
poderdo obter até 70% (setenta por cento) de desconto em multas, juros de mora e encargos
legais, bem como o prazo de quitacdo poderéa ser estendido até 145 (cento e quarenta e cinco)
meses, além de condi¢des de entrada mais acessiveis, 0 que é extremamente atrativo para o
contribuinte.

Frise-se ponto importante trazido pela Lei do Contribuinte Legal que menciona a
vedacdo da reducdo do montante principal do crédito tributério, resguardando a
indisponibilidade da obrigacdo principal. Esse ponto € de suma relevancia, pois ndo ha
mitigacdo do valor principal do crédito, mas a transacdo tributaria envolve a negociacdo de
juros e multas, consoante previsto no art. 11, paragrafo segundo, inciso I, da Lei do Contribuinte
Legal.

Portanto, a transacgdo tributaria, no referido cenario, aponta um papel regulatério do
Estado, com o objetivo de estimular os agentes econdmicos a terem comportamentos
conciliatérios, tanto com objetivo de atender a maior eficiéncia nos mecanismos de cobranca,
com aumento de receita aos cofres publicos e reducdo de custo operacional com a litigiosidade
fiscal, quanto de combate ao assoberbamento das execuc@es fiscais no poder judiciario, que

também gera 6nus ao proprio Estado na manutencdo da forma litigiosa de cobranca.

3.4 DO PANORAMA EXISTENTE ENTRE OS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DA
SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO E DA EFICIENCIA NA TRANSACAO
TRIBUTARIA

O artigo 5°, inciso XXXV, da Constituicdo Federal de 1988, assegura que a lei ndo
excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca ao direito, como reflexo do
principio constitucional da inafastabilidade da jurisdi¢do, consequéncia de uma conquista dos

séculos XVIII e XIX, em que existia uma preocupacdo em assegurar a todos os cidadaos a



40

protecdo do Estado, o que traduz uma perspectiva primaria social da utilizacdo do poder
judiciario como forma solucionadora dos conflitos sociais.

A0 mesmo passo, a prépria evolucdo da democracia brasileira e dos direitos e garantias
fundamentais, conquistadas nas Ultimas décadas, demonstra que o0 acesso ao poder judiciario
passou a ser encarado como uma Vvia ordinéria para a pacificacdo desses conflitos.

Nesse sentido, em decorréncia do acesso universal da jurisdicdo ser uma conquista
politica, juridica e socioeconémica do povo, com a possibilidade de exercer o contraditorio e
ampla defesa, 0 poder judiciario com acesso universal é consequéncia de um acesso a justica
de forma cidad aos individuos.

Ocorre que a resolucdo dos conflitos ndo precisa ser exclusiva do poder judiciario. E
possivel sair da légica angular da relacdo de resolucéo de conflitos no judiciario para conceder
protagonismo aos atores processuais, para dialogarem e buscarem um consenso quanto a

resolucéo dos conflitos. E como pontua Matusalém Jobson Bezerra Dantas*?:

O direito ndo é obra do judiciario. No processo judicial, o direito é construido no
judiciério, com participacdo democratica de todos os sujeitos. Além do direito
construido no judiciario, ele pode e deve ser praticado em todo e qualquer lugar em
que haja conflito. O direito é ontologicamente a arte de buscar a justa medida. Assim,
h& espacos estatais e ndo estatais para a busca da justa composicdo. Os centros de
mediacdo e de conciliacéo, os tribunais arbitrais, assim como todo e qualquer ambiente
que se proponha a contribuir com o sistema de solucéo de conflitos é espago adequado
para construcdo de direito.

A respeito da postura dialdgica da administracdo publica em relacdo a solugdo dos
conflitos em matéria tributaria, aponta-se uma maior verticalidade nas relacfes do juiz em
comparagdo com as partes do processo, demonstrando uma postura de cooperagdo e aspecto
positivo do didlogo na resolucdo do conflito tributario:

Assim, um primeiro ponto a se considerar é que, em determinadas situacOes, 0
incentivo ao didlogo pode indicar o reconhecimento de um maior grau de
consensualidade no direito tributario. Ainda que assim seja, isso ndo implica, de
maneira nenhuma, a substituicio da legalidade pela autonomia da vontade. Ora, ndo
ha divida de que existe um espaco para didlogo, inclusive para construgdo de solugdes
inovadores, mas um “niicleo absoluto inegociavel” ha de ser mantido em preservagio

da higidez do principio da legalidade [...].

O dialogo pode conduzir a uma interpretacdo mais rica visando a construcéo de sentido
da norma juridica ou mesmo a proposi¢do de mecanismos de implementacgdo de certas
solugdes, mas ndo podera, por exemplo, constituir fundamento para alteragcdo de um
critério da regra-matriz de incidéncia tributaria, até pela necessidade de resguardo da
isonomia entre os contribuintes®.

a2 DANTAS, Matusalém Jobson Bezerra. Processo civil pragmatista democratico: adequada metodologia
para solucédo de conflitos. Londrina: Editora Thoth, 2023. p. 26

4 CLEMENTINO, Marco Bruno Miranda. Demandas estruturais em direito tributario. In: SOUZA, Priscila
(org.). Constructivismo Logico-Semantico e os Di&logos Entre Teoria e Préatica. Sdo Paulo: Noeses,
2019, p. 897.
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Noutro portico, Vladimir da Rocha Franga* pontua, no estado democratico de direito,
que ha o direito de acdo e o direito de peticdo, que ndo se confunde com o instrumento
processual adequado, podendo ser na via judicial ou na via administrativa. Quando ha uma
pretensdo resistida, ameacada e insatisfeita, havera um processo contencioso, que podera ser
provocado pelo proprio Estado, mas que deve ser concedido ao administrado o direito do
contraditério e ampla defesa.

Mas ha também o reflexo da adogdo de mecanismos consensuais de resolucdo de
conflitos entre administracdo e administrado®, o que o autor pontua como “fenémeno da
expansdo de mecanismos extraprocessuais de resolucdo de conflitos, que podem até mesmo
envolver o Estado-administragéo e seus administrados”.

E nesse cenario que 0s mecanismos extraprocessuais de resolucao de conflitos entre a
administragdo publica e administrado se tornam cada vez mais necessarios a sua inclusdo nos
conflitos. No Cadigo de Processo Civil, o art. 3°, 82°, menciona que “o Estado promoverg,
sempre que possivel, a solugdo consensual dos conflitos”, de maneira que aponta uma postura
do Estado em buscar acordos para extin¢ao dos litigios existentes.

Ainda no codigo processual, o art. 174, inc. Il, do Cddigo de Processo Civil*,
menciona a possibilidade de solucdo de conflitos no ambito da administracdo publica,
demonstrando a preocupacdo da referida legislacdo com a solucdo consensual dos conflitos
envolvendo o poder publico.

Noutro portico, a Reforma Trabalhista (Lei n. 13.467/2017) trouxe consigo maior
liberalidade entre empregado e empregador para negociacdo das questdes envolvendo a jornada
de trabalho, os direitos e as garantias do trabalhador, com a possibilidade de realizacdo de
demissdo por acordo, com a negociacao de verbas trabalhistas, por intermédio do art. 484-A da
mencionada lei.

Verifica-se, pois, a possibilidade concedida pela legislacdo na negociagdo de verbas
de carater essencial para o trabalhador, em busca de uma maior eficiéncia na resolucdo de
conflitos, além de atender a possibilidade do adimplemento daquelas verbas, garantindo maior

4 FRANCA, Vladimir da Rocha. Crise da legalidade e jurisdicao constitucional: o principio da legalidade
administrativa e a vinculacdo do Estado-Administracéo aos direitos fundamentais. Curitiba: Jurud, 2023, p.
40.

% FRANCA, Vladimir da Rocha. Crise da legalidade e jurisdicao constitucional: o principio da legalidade
administrativa e a vinculacdo do Estado-Administracéo aos direitos fundamentais. Curitiba: Jurua, 2023, p.
41.

46 Art. 174. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios criardo camaras de mediacdo e
conciliacdo, com atribuicGes relacionadas a solucdo consensual de conflitos no &mbito administrativo, tais
como: [...] Il - avaliar a admissibilidade dos pedidos de resolugdo de conflitos, por meio de conciliacdo, no
ambito da administracdo publica. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Brasilia, DF: Senado Federal, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.
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liberalidade as partes para solugéo do litigio em questdo.

Nesse interim, o0 contrassenso existente remanesce na resisténcia da resolucao de
forma consensual dos conflitos na esfera tributaria. Questiona-se, pois, qual a coeréncia do
sistema juridico que permite a negociacao de verbas trabalhistas de carater alimentar, mas, por
muitos anos, persistiu a discussdo sobre a inviabilidade da transagéo de tributos, em decorréncia
da afronta a supremacia e indisponibilidade do interesse publico.

Isso posto, verifica-se uma sequéncia de legislacdes que apontam a postura do Estado
em buscar a solucdo consensual dos conflitos. Por que deve ser diferente no direito tributario?
O que justifica a impossibilidade de transagéo tributaria em um sistema juridico que aponta a
consensualidade do Estado como uma preferéncia na resolucdo de conflitos?

A problematica reside no aspecto de que o principio da supremacia e indisponibilidade
do interesse publico expde o fundamento que o crédito tributario, por pertencer ao orgcamento
pablico, decorrente da atividade financeira do Estado, é um direito indisponivel e ndo haveria
margem de como transacionar o respectivo crédito.

A guestdo também reside no fato de que o crédito tributario ndo é do gestor publico,
tampouco do agente publico ou do préprio érgdo, mas da sociedade, de maneira que deve
subsistir protecao ao respectivo crédito em decorréncia do seu carater impessoal; ndo poderia
ser objeto de transagdo, tendo como alicerce a supremacia do interesse publico como
fundamento para inviabilizar a transag&o tributaria.

Observa-se, nesse contexto, que ha uma discussao a respeito da constitucionalidade da
transacdo tributaria, na medida em que ha um fundamento principiolégico para sua
inviabilidade do exercicio.

Por outro lado, hd um cenério real das execuc@es fiscais no Brasil que ndo pode ser
ignorado. O Conselho Nacional de Justica (CNJ) aponta o assoberbamento de ac¢des judiciais
de natureza tributaria, com tempo de tramitacdo processual excessivo, com esgotamento das
vias executdrias e com baixo indice de recuperacdo do crédito tributario.

Isto €, ha muitas execucdes fiscais, um alto gasto publico, um dispéndio de recursos
publicos e uma movimentagdo de toda maquina publica para execucdes fiscais com uma
perspectiva irrisoria de arrecadagdo, o que torna questiondvel a manutencao dessa estrutura sem
uma racionalidade nos métodos arrecadatorios.

Com o desenvolvimento da jurimetria e analise estatistica do cenario das execucdes
fiscais, é possivel verificar os créditos que sdo considerados de dificil recuperacdo, que ha baixa
perspectiva de arrecadacao de tributo, de maneira que o dispéndio de esforgos para esses casos
€ contrario a uma atuacgéo eficiente da administracdo publica. Se ha uma escassez de recursos
para a atividade arrecadatoria do Estado, é preciso utiliza-la de maneira que proporcione maior
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retorno possivel, com reducédo de gastos da maquina publica.

Além disso, a concessdo de maior liberalidade entre administracdo publica e
contribuinte traz consigo uma via de didlogo para a resolugdo dos conflitos. A tributacdo ndo é
um fim em si mesmo, ou seja, ndo se tributa por tributar, mas em decorréncia de que a
arrecadacao tributaria desempenha uma funcéao essencial para o funcionamento do Estado. Mas,
também, € papel do Estado oportunizar o didlogo, o consenso, a solugdo amigavel dos conflitos.

A transacio tributaria ¢ a traducio do dialogo para a extingdo do litigio tributario. E o
exercicio democratico das partes envolvidas de obterem voz e protagonismo para discutirem e
viabilizarem um cenéario que permite a arrecadagdo tributaria, mas também o respeito a
capacidade contributiva, & manutencdo da atividade empresarial e a pacificacdo do conflito
social existente.

A construcdo via dialdgica da tributacdo € a aproximacdo do Estado da realidade do
contribuinte, de compreender as oscilacbes do mercado, as dificuldades dos setores
empresariais, de ser sensivel as necessidades do setor econémico e de demandar uma postura
de resolugéo dos conflitos, e ndo apenas de manter-se inerte e insensivel a realidade do mercado,
pois tal postura foge da prerrogativa de desenvolvimento econémico do Estado, prevista no art.
174 da Constituicdo Federal, na postura do Estado como agente de fiscalizacdo, incentivo e
planejamento da atividade econémica.

Ademais, a transacdo tributaria ndo € a traducdo da concessdo do incentivo fiscal de
forma desmedida. A diferenca da transacéo para o REFIS, Lei n. 9.964, de 10 de abril de 2000,
conhecida como Programa de Recuperagdo Fiscal (REFIS)*’, é que a primeira concede 0
incentivo de acordo o grau de dificuldade de recuperacdo do crédito tributario, ou seja, é preciso
demonstrar que ndo ha condi¢des do adimplemento do valor total para que seja dado o incentivo
de forma proporcional. O segundo permite a concessdo de forma igualitaria.

Dessa forma, a transacgdo tributéaria permite uma analise individual do sujeito passivo
e a compreensao caso a caso, permitindo que a administracdo publica conceda os beneficios
fiscais de forma proporcional e adequada, atendendo as necessidades do contribuinte, sem
sacrificar o interesse publico envolvido. E a possibilidade de o cidaddo regularizar suas
pendéncias fiscais e retornar a condigdo de contribuinte adimplente em um estado de cidadania
fiscal.

E nesse sentido que remanesce o principio da eficiéncia, observando que a instaurago
dos métodos alternativos de resolugéo de conflitos, em um cenério de ineficiéncia arrecadatoria

4 BRASIL, Lei n. 9.964, de 10 de abril de 2000. Institui 0 Programa de Recuperagdo Fiscal — Refis e d&
outras providéncias, e altera as Leis nos 8.036, de 11 de maio de 1990, e 8.844, de 20 de janeiro de 1994.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9964.htm. Acesso em: 06 abril. 2023.
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das execuc0es fiscais, leva varios anos e nao reflete, proporcionalmente, o esfor¢o e o custo
despendido pelo Estado, bem como o assoberbamento do poder judiciario com execucdes
fiscais interminaveis, e a eficiéncia arrecadatoria da maquina publica emerge consigo novas
possibilidades arrecadatorias, com a extingdo do litigio tributario por meio da transacéo.

Diante do cenario apresentado, é possivel delinear que a problematica reside em
examinar a constitucionalidade da transacao tributaria como método consensual de resolucao
de conflitos, utilizando como referéncia legislativa a lei n. 13.988/2020 (Lei do Contribuinte
Legal). A perspectiva constitucional decorre do panorama dos principios constitucionais da
supremacia do interesse publico e da eficiéncia, buscando a compreensédo da viabilidade e os
limites constitucionais da transacdo em matéria fiscal.

Seré que é possivel encarar os métodos alternativos de resolugdo de conflitos, como
traducdo a um menor esforco de cobranca para a administracdo publica, e que apresente, ao
mesmo tempo, maxima eficiéncia dos seus atos? Demonstra-se que o panorama dos conflitos
elucida uma discussao constitucional a respeito do exercicio da transacao tributéria, no contexto
brasileiro.

Ademais, registra-se a importancia da aplicacdo da ponderacdo de principios,
defendida por Robert Alexy*®, para a anélise da ponderacio dos principios da supremacia do
interesse publico e indisponibilidade do interesse publico e eficiéncia, como um cenario para
dar viabilidade a transacéo tributéria no contexto brasileiro.

No contexto brasileiro, quando envolve um conflito aparente normas, o proprio
ordenamento juridico aborda consigo as solucdes para as antinomias ensinadas por Norberto
Bobbio: critério hierarquico, cronoldgico e especialidade®®, que sdo lacunas aparentes de
colisdo. Sdo mencionadas como colisdo aparente em decorréncia do proprio sistema juridico
apontar mecanismos de solugdes pragmaticas no conflito de normas, em que o préprio sistema
juridico atende, de forma satisfatoria, a maioria dos casos.

Entretanto, quando h&a um conflito de principios, a situagdo se torna mais complexa,
pois envolve conceitos e um campo de atuagdo mais amplo no ordenamento juridico. Segundo
Robert Alexy, quando ha um conflito de principios juridicos, devera ser aplicada a lei da
colisdo, que consiste no processo de ponderacdo dos principios, para que seja extraida uma
regra juridica, passando por critérios de otimizacdo, adequacao e necessidade.

A respeito dessa diferenca entre conflito de norma juridica e conflito de principios,

Roberty Alexy menciona com clareza a diferenca da norma juridica e do principio juridico,

a8 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 90.
49 BOBBIO, Norberto. Teoria Geral do Direito. 3. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2014, p. 250-251.
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quando demonstra que a norma juridica em eventual conflito tem uma resolugdo pragmatica,

ao passo que o conflito de principios demanda uma anélise juridica mais profunda, aduzindo:

O ponto decisivo na distingdo entre regras e principios é que principios sdo normas
que ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das
possibilidades juridicas e faticas existentes. Principios sdo, por conseguinte,
mandamentos de otimizacdo, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em
graus variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende
somente das possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas. O
ambito das possibilidades juridicas é determinado pelos principios e regras colidentes.

Ja as regras sdo normas que sdo sempre ou satisfeitas ou ndo satisfeitas. Se uma regra
vale, entdo, deve se fazer exatamente aquilo que ela exige; nem mais, nem menos.
Regras contém, portanto, determinacBes no ambito daquilo que é fatica e
juridicamente possivel. 1sso significa que a distin¢do entre regras e principios é uma
distingdo qualitativa, e ndo uma distingdo de grau. Toda norma é ou uma regra ou um
principio®.

Em decorréncia de tal questdo, o referido ponto busca demonstrar que a eventual

colisdo dos principios da supremacia e indisponibilidade do interesse publico e da eficiéncia no

exercicio da transacéo tributaria ndo se demonstra como uma problematica capaz de enquadrar

a inconstitucionalidade da transac&o tributaria, visto o conflito de principios.

Isso posto, a medida de permitir a transa¢do tributaria tem amparo na norma juridica,

como também principios constitucionais que embasam seu exercicio, e demonstra a adequacéo

ao principio constitucional da eficiéncia e do proprio interesse publico no aumento de

arrecadacdo fiscal no exercicio da transagdo tributéria.

50

ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. S&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 91.
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4 O CENARIO BRASILEIRO DOS IMPACTOS DA CULTURA DE LITIGIOSIDADE
FISCAL E ARRECADACAO TRIBUTARIA NAS EXECUCOES FISCAIS

O cenério brasileiro € marcado por uma cultura de litigiosidade fiscal, na qual a disputa
entre contribuintes e a administragdo tributéria resulta em um numero elevado de litigios. Essa
cultura de contencioso tem reflexos diretos na arrecadag&o tributéria e nas execucdes fiscais. A
busca incessante por recursos para o financiamento das atividades estatais coloca em evidéncia
a necessidade de eficiéncia na cobranca dos tributos. As execucdes fiscais, instrumento
utilizado pelo Estado para a satisfacdo de seus créditos, enfrentam desafios como a morosidade
processual e a baixa efetividade na recuperacdo dos créditos. Este contexto evidencia a
complexidade do sistema tributario brasileiro e a urgéncia em se encontrar solucdes que
conciliem a necessidade de arrecadacdo com a garantia de seguranca juridica e justica fiscal
para os contribuintes. Assim, considera-se que a analise desse cenario é fundamental para a
compreensdo das dinamicas que influenciam a eficécia das execucdes fiscais e o equilibrio das

financas publicas no Brasil.

4.1 O SISTEMA FINANCEIRO DO ESTADO E MECANISMOS DE ARRECADACAO
TRIBUTARIA NO BRASIL

De acordo com Aliomar Baleeiro®, o conceito de Atividade Financeira do Estado
consiste em “obter, criar, gerir e despender o dinheiro indispensavel as necessidades, cuja
satisfacdo o Estado assumiu ou cometeu aquelas outras pessoas de direito publico.”

Assim sendo, verifica-se que o desenvolvimento econbémico do Estado parte da
premissa de um sistema de arrecadacao que viabilize a consecucdo do bem comum. No sistema
financeiro atual, ha dois mecanismos principais para a obtencdo de receita publica: a
participacdo do Estado na atividade econdmica ou 0 mecanismo de arrecadacdo tributaria para
obtencéo de dinheiro ou patrimonio em favorecimento do poder publico.

Dessa maneira, pode-se afirmar que a atividade financeira do Estado se concentra em
manter um mecanismo de arrecadacgao proprio, para que seja possivel a absor¢éo de uma receita
publica, organizando orcamento de gastos da administracdo para apontar a destinacdo da

despesa publica, visando atingir, em Gltima instancia, ao bem comum.

51 BALEEIRO, Aliomar. Uma introducéo a Ciéncia das Financas. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1969, p.
18.
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A respeito da importancia da boa conducdo das politicas da atividade financeira e
sistema financeiro do pais, Otacilio dos Santos Silveira Neto pontua a importancia da
capacidade de gestdo eficiente de uma nacdo e a sua relacdo direta com o desenvolvimento

econémico de um pais, posto que assevera:

O Sistema Financeiro de qualquer pais pode funcionar como instrumento positivo ou
negativo no processo de desenvolvimento econdémico de qualquer nagdo do mundo -
desde que haja desequilibrio interno a ele, ocasionada pela méa gestdo do sistema ou
externo a ele, ocasionado pela ma gestdo das financgas publicas do ente central, que

nele repercute de forma bastante impactante. 52

Nessa linha de raciocinio, conforme Leandro Paulsen®, é possivel subdividir a
obtencéo de Receita Publica originaria ou derivada. A primeira consiste como sendo aquela que
0 Estado desenvolve a obtencdo de receita publica mediante o desenvolvimento de atividade
econbmica feita pela propria administracdo, para a obtencdo de recursos financeiros. Na
segunda, tem-se que o Estado utiliza das prerrogativas de direito publico, amparado pela lei e
de forma compulséria, e obtém a Receita Publica Derivada por meio da cobranca direta no
cidadao, nos termos do art. 3° do Cddigo Tributario Nacional.

Além da presente divisdo, ha também a atribuicdo das classificacGes a receita publica,
que também sdo divididas em receitas extraordinarias e receitas ordinarias. A receita
extraordinaria é oriunda de carater excepcional e temporario, como o caso do empréstimo
compulsério, comumente utilizado na necessidade e emergéncia para atender as despesas
decorrentes da calamidade publica, guerra externa ou sua iminéncia, nos moldes do art. 148,
incisos | e 11, da Constituicio Federal®*. Ha também os casos dos impostos extraordinarios, que
se encontram previstos no art. 154, inciso 11, da Constituigdo Federal.>®

52 SILVEIRA NETO, Otacilio dos Santos. A Autonomia do Banco Central no Sistema Financeiro Nacional e
seu papel coadjuvante como instrumento de liberdade monetéria no Brasil. Revista de Direito Publico da
Economia — RDPE, n. 74, 2021. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/jspui/handle/11037/41259.
Acesso em: 06 abr. 2024.

53 PAULSEN, Leandro. Curso de Direito Tributario completo. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017.

54 Art. 148. A Unido, mediante lei complementar, podera instituir empréstimos compulsérios: | - Para atender
a despesas extraordinarias, decorrentes de calamidade publica, de guerra externa ou sua iminéncia; Il - No
caso de investimento publico de carater urgente e de relevante interesse nacional, observado o disposto no
art. 150, 111, "b". BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Senado Federal, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 abr. 2024

55 Art. 154. A Unido poderd instituir: | - Mediante lei complementar, impostos ndo previstos no artigo anterior,
desde que sejam ndo-cumulativos e ndo tenham fato gerador ou base de célculo préprios dos discriminados
nesta Constituicdo; 1l - Na iminéncia ou no caso de guerra externa, impostos extraordinarios,
compreendidos ou ndo em sua competéncia tributaria, os quais serdo suprimidos, gradativamente, cessadas
as causas de sua criacdo. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Senado Federal, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.
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Ainda nos conceitos de receita publica, ha a classificagdo da receita orcamentaria e da
receita publica extraorcamentéria, a primeira referindo-se a receita que esta inserida no
orcamento pablico nos termos da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Aquelas despesas que nao
estdo incluidas no LOA, sdo consideradas extraordinarias, estdo “fora” do or¢amento publico,
séo consideradas excepcionais.

A respeito da referida legislacéo, a Lei Orcamentaria Anual (LOA)®® — responsavel por
determinar o direcionamento da Receita Publica e as prioridades do Governo dentro do
exercicio anual — tem uma relagdo direta com a Lei de Responsabilidade Fiscal®’, visto que, no
momento de definicdo do orgcamento publico, também deve compreender as limitagdes legais
orcamentarias daquele ente federativo, acompanhando de relat6rios da execugdo orcamentarias.
Ademais, ha também a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)® que esta relacionada ao
orcamento anual estabelecido pela administracdo publica, dentro da mesma ldgica de
organizacao do or¢camento publico.

As referidas legislagdes buscam dar maiores garantias de que a administracdo publica
tem uma gestdo eficiente dos recursos publicos, sendo salutar a observancia dessas limitacdes
de gastos publicos. Observe que, desde a perspectiva da constru¢do do orcamento publico, a
eficiéncia do gerenciamento desses recursos se demonstra presente. A administracdo pablica, a
todo tempo, busca adocdo de mecanismos de arrecadacdo que sejam essencialmente efetivos,
visto que a eficiéncia do sistema arrecadatorio do Estado reflete diretamente na obtencdo das
receitas publicas.

Noutra banda, € importante mencionar que o art. 11, §4°, da Lei n. 4.320/64%°,
menciona expressamente quais sdo as despesas correntes, sendo elas: receitas tributarias
(impostos, taxas e contribuicdo de melhoria); receita de contribuicdes; receita patrimonial,
receita agropecuaria; receita industrial; receita de servicos; transferéncias correntes e receitas
correntes ordinarias. Ademais, € importante mencionar as Receitas de Capital, sendo elas:
operacOes de crédito; alienacdo de bens; amortizacao de empréstimos; transferéncias de capital;

outras receitas de capital.

%6 BRASIL. Lei n. 13.978, de 17 de janeiro de 2020. Estima a receita e fixa a despesa da Unido para o
exercicio financeiro de 2020. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-
2022/2020/1€i/113978.htm Acesso em: 31 mar. 2023.

57 BRASIL. Lei Complementar n. 101, de 04 de maio de 2000. Estabelece normas de financas publicas
voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e d& outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Ilcp/lcp101.htm. Acesso em: 06 abr. 2024.

58 BRASIL. Lei n. 13.898, de 11 de novembro de 2019. DispBe sobre as diretrizes para a elaboracdo e a
execugdo da Lei Orcamentaria de 2020 e d& outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ at02019-2022/2019/1ei/L13898.htm. Acesso em: 31 mar. 2023.

59 Art. 11 - A receita classificar-se-a nas seguintes categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de
Capital.
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Além da importancia de compreender as nocbes de receita publica, também se
demonstra necessario o desenvolvimento do conceito de despesa publica. Segundo o Portal da
Transparéncia da Controladoria-Geral da Unido (CGU)®°, a despesa publica se refere a
“aplicacdo do dinheiro arrecadado por meio de impostos ou outras fontes para custear os
servigos publicos prestados a sociedade ou para a realizagdo de investimentos”, se dividindo
em trés etapas: 1) empenho; 2) liquidagéo; e 3) pagamento.

Em relacdo a organizacao da despesa publica, além do papel do bom gestor do poder
executivo em priorizar as medidas importantes com o or¢camento disponivel, ha também o papel
do poder legislativo na aprovacao das despesas publicas que passardo a integrar o orcamento
anual, indicando as prioridades para a gestdo do poder executivo.

As despesas publicas sdo classificadas como despesas ordinarias e despesas
extraordinarias e, igualmente como exposto na receita publica, a primeira caracterizada por um
gasto recorrente e que esté atrelada aos custos recorrentes da maquina publica, considerados 0s
custos operacionais para a manutencdo do Estado, realizados anualmente por meio de cada
orcamento. As despesas extraordinarias sao aquelas que ndo estdo incluidas nos orcamentos das
despesas recorrentes/ordinéarias, mas que, em situacdo de emergéncia ou urgéncia, podem ser
utilizadas para a criacdo do aumento de gastos.

Ha também as despesas consideradas como orcamentarias que se referem aquelas que
estdo incluidas na lei orcamentaria anual, como também os créditos adicionais, a exemplo dos
extraordinarios especiais e dos extraordinarios suplementar. Em contraponto, ha também
aquelas despesas publicas de natureza extraorcamentaria que estdo vinculadas a criacdo de
divida ndo prevista inicialmente no orcamento, que podem ser utilizadas em situacdes de
excepcionalidade e emergéncia.

Nesse sentido, a execucdo das despesas publicas decorre da realizacdo de prévio
empenho, que traduz o ato da administracdo publica para demonstrar a origem da despesa
publica e para onde aquela determinada despesa sera deslocada. Avanca-se para a fase de
liquidacdo, que consiste no ato de efetivar a concessdo por base de titulos e de documentos
comprobatdrios do respectivo crédito, tornando liquida e certa a obrigagdo preexistente.

Por fim, ha também a fase do pagamento, que se refere a determinagéo da autoridade
competente, para que seja feito o adimplemento efetivo da despesa publica criada, concluindo

o0 deslocamento definitivo da verba publica para o objetivo almejado. Outrossim, encerra-se 0

60 CGU. Controladoria-Geral da Uni&o. Portal da Transparéncia. O que € Despesa Publica? Disponivel em:
https://portaldatransparencia.gov.br/entenda-a-gestao-publica/execucao-despesa-publica. Acesso em: 21
de maio. 2023.
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procedimento administrativo de pagamento com a liquidacdo das despesas e a extingdo da
obrigacdo de pagar do Estado.

Ao analisar a situacdo em questdo, verifica-se que a compreensdo dos mecanismos de
obtencdo de receita e criacdo de despesa publica é importante para entender a sua relagdo com
a transacdo tributaria. 1sso porque, como visto, uma das formas de obtencdo de receita pablica
consiste na cobranca compulséria de tributos, emergindo, assim, o crédito tributério.

Percebe-se que a ado¢do de medidas que aumentem a arrecadacao tributaria beneficia
diretamente o aumento de receita publica e, por sua vez, se tem uma maior possibilidade de
execucdo de medidas que busquem o bem comum do Estado. Ou seja, um aumento de
arrecadacdo tributéria.

Conforme menciona Claudio Carneiro®, o sistema tributario tem por objetivo regular
as relacOes juridicas entre administracdo publica fiscal e contribuinte, regulamentando os
direitos e os deveres entre as partes, além de garantir o contraditorio e a ampla defesa, em caso
de litigiosidade tributaria.

A respeito do tema, o mesmo autor traz conceito de crédito tributario: “podemos
conceituar crédito tributario o valor patrimonial devidamente quantificado da obrigacao
tributéria, que pode ser cobrado pelo Fisco (sujeito ativo) do devedor (sujeito passivo) no
exercicio do seu direito subjetivo, sob pena de prescri¢io.”%?

Verifica-se que a adogcdo de mecanismos que proporcionam uma maior eficiéncia na
arrecadacao de tributos, com a busca pela resolu¢do do conflito, significa também maior
liquidez para o Estado no recebimento dos créditos tributarios, permitindo uma melhor
organizacao orcamentaria e a execu¢do desses valores, trazendo maior eficiéncia na atividade
financeira do Estado.

Portanto, para buscar um aumento de eficiéncia na liquidez do recebimento dos valores
da receita publica, dando énfase na situacdo do crédito tributario, é preciso compreender quais
condicBes o Estado tem investido na movimentacdo de toda maquina publica para a arrecadagao
do débito fiscal. A respeito disso, é de suma importancia compreender o cenario das execucoes
fiscais, para entender os gargalos que existem no procedimento de arrecadacdo do credito

tributario de forma litigiosa.

61 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagao,
2020, p. 46-56.

62 CARNEIRO, Claudio. Curso de Direito Tributario e Financeiro. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagao,
2020, p. 663.
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4.2 DO CENARIO BRASILEIRO DE LITIGIOSIDADE TRIBUTARIA NAS EXECUCOES
FISCAIS E O ASPECTO ARRECADATORIO

Considera-se que o cenario brasileiro de litigiosidade tributaria, especialmente no
contexto das execucdes fiscais, revela uma complexa interseccdo entre o imperativo
arrecadatorio do Estado e o crescente volume de litigios. Esta dindmica é crucial, visto que as
execucdes fiscais constituem uma das principais ferramentas pela qual a administragdo publica
busca recuperar créditos tributarios inadimplidos. A relevancia dessa questdo € evidenciada
pelos dados analisados pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ), que destacam ndo apenas a
quantidade, mas também a morosidade e os desafios enfrentados pelo judiciario no trato dessas
execucoes.

Simultaneamente, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) desempenha um
papel fundamental na andlise da eficacia da arrecadacdo fiscal e na implementacdo de
transacOes tributarias como estratégia para otimizar a recuperacdo de ativos.
Complementarmente, estudos conduzidos pelo Ndcleo de Pesquisa em Tributacdo do Instituto
de Ensino e Pesquisa (INSPER) fornecem perspectivas essenciais sobre as tendéncias e
eficiéncia das politicas tributarias e suas execucBes. Assim, nota-se que este panorama exige
uma avaliacdo critica e continuada das praticas vigentes, buscando equilibrar a necessidade de
arrecadacao com a eficiéncia processual e a justica fiscal, por isso a preméncia em compreendé-

lo nas seguintes secdes.

4.2.1 Da analise do judiciario pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) do panorama das

execucdes fiscais no Brasil

A crise das execucdes fiscais no Brasil € uma realidade. A insisténcia na litigiosidade
tributaria por muitas décadas tem ocasionado uma crise na ineficiéncia do sistema arrecadatério
fiscal, como tambem uma consequéncia séria no poder judiciario a respeito do assoberbamento
de processos.

Em um cenério de vinculagdo da litigiosidade tributéria e uniformizacdo de cobranca
por meio das execugdes fiscais ndo se traduziu o aumento da arrecadacao tributaria. Ao
contrario, os dados demonstram que ha, cada vez mais, uma redugdo da eficiéncia da
arrecadacdo tributaria, além do assoberbamento cada vez mais severo do judiciario,
comprometendo principios de celeridade, tempo de duragdo razoavel e entrega jurisdicional

efetiva.
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Analisando o contexto temporal do presente trabalho, atualmente, o Ministro Luis
Roberto Barroso tomou posse da presidéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) e trouxe
diversas preocupacfGes no seu discurso. Dentre elas, destacam-se o cenario caotico das
execucdes fiscais e 0 impacto no assoberbamento de processos do poder judiciario. Na sua fala,

na abertura do Ano Judiciario de 2024, destacou:

No6s temos também trabalhado imensamente na busca de mais eficiéncia para o Poder
Judiciério, e foram mapeados os dois grandes gargalos do Judiciario no Brasil, os dois
grandes fatores de congestionamento, que sdo a execucdo fiscal e as acOes
previdenciarias contra o INSS.

Em outro momento, o Presidente do Supremo Tribunal Federal (STF), Luis Roberto
Barroso, no julgamento da (Tema 1184) extin¢do de execucéo fiscal de baixo valor, por falta
de interesse de agir, haja vista a modificacéo legislativa posterior ao julgamento do RE 591.033
(Tema 109), incluiu as certidfes de divida ativa entre os titulos sujeitos a protesto (Lei
12.767/2012), e a desproporcao dos custos de prosseguimento da acéo judicial®®. Houve, entdo,
a discusséo a respeito da possibilidade de extingdo da execucdo fiscal pelo baixo valor da divida,
como também pela falta de interesse de agir.

Em sua fala no julgamento, o Ministro Luis Roberto Barroso ressaltou que a
“execucao fiscal ¢ o principal fator de congestionamento da Justica Brasileira”, acrescentando
que “estamos lidando aqui com maior problema da Justica Brasileira”, trazendo dados do
Conselho Nacional de Justica (CNJ) a respeito do cenario das execucdes fiscais®. Inclusive,

colaciona-se a jurisprudéncia do referido julgado:

RECURSO EXTRAORDINARIO. REPRESENTATIVO DA CONTROVERSIA.
TRIBUTARIO E PROCESSUAL CIVIL. EXECUCAO FISCAL. MUNICIPIO.
EXTINCAO POR FALTA DE INTERESSE DE AGIR. BAIXO VALOR.
ONEROSIDADE DA ACAO JUDICIAL E POSSIBILIDADE DE PROTESTO DAS
CERTIDOES DE DiVIDA ATIVA. LEI 12.767/2012. CONTROVERSIA SOBRE A
APLICABILIDADE DO TEMA 109. RE 591.033. MULTIPLICIDADE DE
RECURSOS EXTRAORDINARIOS. PAPEL UNIFORMIZADOR DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL. RELEVANCIA DA QUESTAO CONSTITUCIONAL.
MANIFESTACAO PELA EXISTENCIA DE REPERCUSSAO GERAL. (RE
1355208 RG, Relator(a): MINISTRO PRESIDENTE, Tribunal Pleno, julgado em 25-

&3 STF. Supremo Tribunal Federal. Presidente do STF abre Ano Judiciario de 2024 e celebra harmonia
entre 0S Poderes. 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=525993&ori=1. Aceso em: 07 abr.
2024.

64 STF. Supremo Tribunal Federal. RE n. 1355208/SC. Rel. Min. Carmen Licia, DJ. 03.04.2024. DP.
04.04.2024.

65 MIGALHAS. Barroso: Execucdes fiscais representam 34% das a¢des do judiciario. Migalhas, 2023.
Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/398967/barroso-execucoes-fiscais-representam-34-
das-acoes-do-judiciario. Acesso em: 07 abr. 2024.
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11-2021, PROCESSO ELETRONICO DJe-238 DIVULG 01-12-2021 PUBLIC 02-
12-2021).

Somado a isso, 0 Ministro Luis Roberto Barroso instituiu a Resolugdo n. 547, de 22 de
fevereiro de 2024, que tem por objetivo instituir medidas de tratamento racional e eficiente na
tramitacdo das execuc0es fiscais pendentes no Poder Judiciario, a partir do julgamento do tema
1184 da repercussdo geral pelo Supremo Tribunal Federal (STF), com o objetivo de propor
medidas de extingdo de execucges fiscais em massa. Dentre 0s objetivos, esta a possibilidade
de extingdo de execucdes fiscais no valor de até 10 mil reais®®.

Ademais, o Ministro Luis Roberto Barroso menciona que o Supremo Tribunal Federal
(STF), tendo por base o valor da causa no ajuizamento, constatou que “apontou que 28% das
execucdes fiscais estdo abaixo de R$ 2.500 reais, 42% das execugdes estdo abaixo de R$ 5 mil,
52% abaixo de R$ 10 mil reais e 68% abaixo de 30 mil”?’.

Na referida resolucéo, houve o apontamento do Relatdrio do Justica em NUmeros 2023
(ano-base 2022), em que as execucdes fiscais correspondem a 34% (trinta e quatro por cento)
do acervo pendente, com taxa de congestionamento de 88% (oitenta e oito por cento), ou seja,
a cada 100 execucdes fiscais somente 12 sdo encerradas e o0 tempo de tramitacdo médio sdo de
06 anos e 07 meses até a baixa®.

Além disso, ele menciona as Notas Técnicas n. 06/2023 e 08/2023, desenvolvidas pelo
Nucleo de Processos Estruturais e Complexos do STF, que apontam: o custo minimo de uma
execucdo fiscal, com base no valor da méo de obra, é de R$ 9.277,00 (nove mil, duzentos e
setenta e sete reais), e que o protesto de certiddes de divida ativa costuma ser mais eficaz que o
ajuizamento de execucdes fiscais.

E nesse cenario que se encontra o judiciério brasileiro em relacdo as execucdes fiscais.
No presente trabalho, foi realizada uma analise dos ultimos 05 (cinco) anos dos estudos do
Conselho Nacional de Justica (CNJ) para demonstrar que o cenario das execucgdes fiscais
permanece cadtico. Além disso, considerando que a transacao tributéria foi instituida em 2019,

66 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Resolugdo n. 547, de 22 de fevereiro de 2024. Institui medidas de
tratamento racional e eficiente na tramitacdo das execucdes fiscais pendentes no Poder Judiciéario, a partir
do julgamento do tema 1184 da repercussdo geral pelo STF. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455 https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455. Acesso em: 07 abr.
2024.

67 MIGALHAS. Barroso: Execucdes fiscais representam 34% das ac¢Bes do judiciario. Migalhas, 2023.
Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/398967/barroso-execucoes-fiscais-representam-34-
das-acoes-do-judiciario. Acesso em: 07 abr. 2024.

68 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros 2023. Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/02/justica-em-numeros-2023-16022024.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024.
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por intermédio da Medida Provisdria 899/2019, também serd4 demonstrado o aumento da
arrecadacdo tributaria com exercicio da transac&o tributaria.

Nesse sentido, o Conselho Nacional de Justica (CNJ)®, do ano de 2020 (ano-base
2019), demonstra que naquele ano constavam 77 milhdes de processos no judiciario, no final
do ano de 2019. Do mencionado acervo, cerca de 55,8% (cinquenta e cinco virgula oito por
cento) se referiam a fase de execugdo, demonstrando cerca de 42 milhdes de processos em fase
executoria. Do conjunto de processos em fase de execugdo, 0 nimero expressivo de 29 milhGes
de processos séo de natureza tributaria, execucao fiscal, compondo 70% (setenta por cento) do
acervo de execucdes do poder judiciario™.

No referido relatorio, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) demonstra que as
execucOes fiscais sdo consideradas pela alta taxa de congestionamento, representando 39%
(trinta e nove por cento) de casos pendentes e congestionamento de 87% (oitenta e sete por
cento) em 2019, com a constatacdo que 0s processos chegam com esgotamento de atos
constritivos na esfera administrativa e refletem uma dificil recuperagdo dos créditos. O CNJ
afirma expressamente que as execugdes fiscais contribuem significativamente para a alta taxa
de congestionamento do poder judiciario™.

Ainda sobre a analise do Justica em Numeros 2020, o referido estudo aponta que a
maior taxa de congestionamento esta na Justica Federal com 93% (noventa e trés por cento),
seguida da Justica Estadual de 86% (oitenta e seis por cento)’2. Aponta que o tempo de giro do
acervo € de 06 anos e 07 meses, ou seja, significa dizer que o judiciario levaria todos esses anos
para liquidar o acervo existente no tempo da analise.”™

Dando seguimento ao referido estudo, no ano seguinte, o Conselho Nacional de
Justica (CNJ) realizou a justica em nGmeros 2021, que remonta ao exercicio de 202074,

69 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros 2020. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/08/rel-justica-em-numeros2020.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024.

0 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros 2020. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/08/rel-justica-em-numeros2020.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024.

n CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NOmeros 2020. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/08/rel-justica-em-numeros2020.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024.

72 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NOmeros 2020. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/08/rel-justica-em-numeros2020.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024.

& CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros 2020. Brasilia, 2020. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/08/rel-justica-em-numeros2020.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024.

" CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NGmeros 2021. Brasilia, 2021. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/11/relatorio-justica-em-numeros2021-221121.pdf.
Acesso em: 07 abr. 2024, p. 168.
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demonstrando que a realidade se manteve em relagéo as execucdes fiscais. No referido ano, o
poder judiciario contava com 75 milhdes de processos pendentes, sendo 52,3% (cinquenta e
dois virgula trés por cento) de processos em fase de execucdo. Desse conjunto, 68% (sessenta
e oito por cento) dos processos sdo execucdes fiscais, representando em torno de 26,5 milhdes
de processos de natureza fiscal.

Na analise das execugdes fiscais e do panorama da litigiosidade tributéria, a taxa de
congestionamento permaneceu com 87% (oitenta e sete por cento), demonstrando a ineficiéncia
da resolucdo dos referidos processos, representando um assoberbamento de processos no
judiciario. Cumpre registrar que o referido estudo demonstra que houve um aumento nos
tribunais da taxa de 90% de congestionamento das execucgdes fiscais, no ano de 2021,
demonstrando um ndmero extremamente alarmante em relacdo a resolucdo dos referidos
processos’.

Segundo o Justica em Numeros 2021, a situagdo das execugdes fiscais vem se
agravando gradativamente em relagdo a falta de resolubilidade dos processos e ressalta o
impacto das execuc@es fiscais e sua contribuicdo para o alto indice de congestionamento e
assoberbamento de processos no poder judiciario’.

Ato continuo, o Justica em NUmeros 2022 (ano-base 2021) demonstra que 0 cenario
apresenta uma mudanca em relacdo aos anos anteriores, influenciado pelo efeito da pandemia
do coronavirus (COVID-19), apontando o cenéario que o judiciario contava no final de 2021,
com 77 milhdes de processos em tramite, sendo 53,3% (cinquenta e trés virgula trés por cento)
0S processos que se encontravam em fase de execucio’’.

Segundo o relatério do Justica em Numeros de 2022, o referido estudo aponta que
houve um aumento na taxa de congestionamento de processos, subindo para 90% (noventa por

cento), e houve influéncia para o congestionamento do judiciario como um todo. O estudo

menciona:
Os processos de execucdo fiscal representam, aproximadamente, 35% do total de
casos pendentes e 65% das execucOes pendentes no Poder Judiciario, com taxa de
congestionamento de 90%. Ou seja, de cada cem processos de execucdo fiscal que
tramitaram no ano de 2021, apenas 10 foram baixados. Desconsiderando esses
» CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUOmeros 2022. Brasilia, 2022. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024, p.171.

6 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NGmeros 2021. Brasilia, 2021. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2021/11/relatorio-justica-em-numeros2021-221121.pdf.
Acesso em: 07 abr. 2024. p.171

77 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NGameros 2022. Brasilia, 2022. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024, p. 164.
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processos, a taxa de congestionamento do Poder Judiciario cairia em 6,3 pontos
percentuais, passando de 74,2% para 67,9% em 2021.78

Ademais, o referido estudo aponta que a execucdo fiscal demarcou uma reducéo do
tempo de giro dos processos na execucdo fiscal. Segundo o referido estudo, o tempo de
tramitacdo das execucdes fiscais no ano de 2021 foi de 6 anos e 11 meses, constatando uma
reducdo em comparacdo com o ano de 2018, com tempo médio de 09 anos e 01 més. Além

disso, ressalta os impactos negativos da execucao fiscal no poder judiciario:

E interessante notar o impacto negativo causado pela execugéo fiscal nos indices de
congestionamento. Se excluidos tais processos, € mesmo mantendo todas as demais
execugdes judiciais, a taxa de congestionamento do Poder Judiciério seria de 67,9%,
ao invés dos atuais 74,2% (Figura 116). Ao desconsiderar os processos de execucdo
fiscal, o tempo médio de tramitacdo do processo baixado na fase de execucdo passaria
de 3 anos e 8 meses para 1 ano e 10 meses no ano de 2021 (Figura 118)".

Outrossim, o estudo mais recente, realizado pelo Conselho Nacional de Justica que é
o “Justica em Numeros 2023”, demonstra 0 cenario mais recente a respeito da situacdo das
execucdes fiscais. No final de 2022, o poder judiciario contava com um acervo de 81 (oitenta e
um) milhdes de processos, sendo que 52,3% se encontram na fase de execuco®’.

De todo acervo de processos do poder judiciario, as execucgdes fiscais representam
cerca de 34% (trinta e quatro por cento) de todos os processos do acervo, com a taxa de
congestionamento de 88% (oitenta e oito por cento); a cada 100 processos, apenas 12 foram
baixados, demonstrando que a morosidade permanece atualmente®?.

No referido estudo (Justica em Numeros 2023), aponta-se que 0 maior impacto das
execucdes fiscais estd na Justica Estadual, concentrando cerca de 85% (oitenta e cinco por
cento) dos processos, e na Justica Federal correspondem a 15% (quinze por cento)®2. Apesar

dos dados, o relatdrio aponta que a maior taxa de congestionamento das execucdes fiscais esta

. CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em Nameros 2022. Brasilia, 2022. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf. Acesso em: 07 abr.

2024, p. 171.

& CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUOmeros 2022. Brasilia, 2022. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/09/justica-em-numeros-2022-1.pdf. Acesso em: 07 abr.
2024, p. 175.

8 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUOmeros 2023. Brasilia, 2023. Disponivel em:

https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/02/justica-em-numeros-2023-16022024.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024, p. 143.

81 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros 2023. Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/02/justica-em-numeros-2023-16022024.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024, p. 150.

82 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUmeros 2023. Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/02/justica-em-numeros-2023-16022024.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024, p. 150.
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na Justica Federal que tem a taxa de congestionamento de 91,1% (noventa e um virgula 1 por
cento) seguida da Justica Estadual de 88% (oitenta e oito por cento) de congestionamento®,

Para se ter nocao do custo médio da execucao fiscal no Brasil, o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA), por pesquisa encomendada pelo Conselho Nacional de Justica
(CNJ), tem com objetivo extrair o Custo Unitério da Execucdo Fiscal na Vara de Execucdes
Fiscais do Distrito Federal®*, sendo o custo médio de uma execucdo fiscal, em 2019, de R$
28.964,00 (vinte e oito mil novecentos e sessenta e quatro reais). Ademais, o referido estudo
vem se desenvolvendo pelo IPEA a pedido do CNJ, desde 20118, demonstrando uma
preocupacdo com o custo da movimentacao da maquina publica para essas execucoes fiscais.

Dessa forma, considerando o tamanho do acervo de execucOes fiscais em tramite,
como também o custo para movimentacdo da maquina publica, considerando o cenario de
assoberbamento das execugbes fiscais, com alto indice de congestionamento e baixa
recuperacdo dos valores propostos, pGe-se em questionamento a prevaléncia dos principios da
supremacia e indisponibilidade do interesse publico sobre esses créditos.

Isso porque a analise estatistica permitiu identificar uma crise de litigiosidade na
administracdo puablica, com execucdes fiscais que prejudicam o funcionamento do poder
judiciario, além de movimentar a administracdo publica para um sistema de arrecadacdo que
ndo traduz o esforco despendido pelo poder publico. Torna-se, entdo, necessario analisar o
problema sob uma perspectiva utilitarista, buscando mecanismos eficientes que proporcionem
um aumento da arrecadacdo publica com o menor custo possivel.

Para além da constatacdo do prejuizo na movimentacdo de milhdes de execucdes
fiscais que oneram o poder publico em recursos financeiros e tempo, ainda ha o agravante de
que a manutencdo da litigiosidade é prejudicial ao Estado, pois permanece incentivando o
conflito social entre administracdo publica e contribuinte.

Presumindo que ha boa-fé das partes envolvidas com objetivo de solucionar o litigio
tributério, é demonstrado que a permanéncia na litigiosidade prejudica o contribuinte, visto que
esse permanece impedido do acesso ao credito, dificultando o acesso ao mercado. E, também,

ao proprio poder puablico, visto que permanece injetando recursos financeiros para

8 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Justica em NUOmeros 2023. Brasilia, 2023. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/02/justica-em-numeros-2023-16022024.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024, p. 151.

84 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Custo Unitario do Processo de Execucéo Fiscal na Justica Federal.
Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024.

8 CNJ. Conselho Nacional de Justica. Custo Unitario do Processo de Execucédo Fiscal na Justica Federal.
Disponivel em: https://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/7862/1/RP_Custo_2012.pdf. Acesso em:
07 abr. 2024.
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movimentacdo processual na esperanca de que haja retorno do débito tributario em questdo,
demonstrando a eficiéncia como um panorama efetivo para a resolugédo de conflitos.

E demonstrado o cenario da crise de litigiosidade tributaria no judiciario, de maneira
que € necessario pensar mecanismos alternativos de resolugédo de conflitos, com o objetivo de
proporcionar maior eficiéncia arrecadatoria e de reduzi o acervo de processos do poder

judiciério.

4.2.2 Da analise da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) da arrecadacao

fiscal e transacao tributaria

Para além das questdes que envolvem o Conselho Nacional de Justica (CNJ), é
importante mencionar a anélise dos dados desenvolvidos pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) a respeito da arrecadacdo publica, dentro do cenario de litigiosidade fiscal,
como também os dados arrecadatorios com exercicio da transacdo tributaria.

A Constituicio Federal, no art. 131, §3°%° demonstra que é competéncia da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional a cobranca da divida ativa de natureza tributaria. O
referido 6rgdo tem como prerrogativa a realizacdo das cobrancas do crédito tributério e a busca
com maior eficiéncia arrecadatoria da Unido, exercendo a sua funcdo de buscar os melhores
interesses do poder publico.

Nesse sentido, percebe-se que a litigiosidade fiscal e a cultura de litigancia também
se fazem presentes no contencioso tributario administrativo, demonstrando que a cultura de
litigiosidade, antes de chegar ao judiciario, percorre longo caminho na esfera administrativa. A
respeito disso, consta o estudo realizado pelo Ensino Superior em Negocios, Direito e

Engenharia (INSPER)®, em 2020 (ano-base 2019), que aponta o valor de 1 bilho, cento e

8 Art. 131. A Advocacia-Geral da Unido é a instituicdo que, diretamente ou através de érgao vinculado,
representa a Unido, judicial e extrajudicialmente, cabendo-lhe, nos termos da lei complementar que dispuser
sobre sua organizacdo e funcionamento, as atividades de consultoria e assessoramento juridico do Poder
Executivo. [...] 8 3° - Na execucdo da divida ativa de natureza tributaria, a representacdo da Unido cabe a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto em lei. BRASIL. Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal, 1988. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.

87 INSPER. Contencioso Tributario no Brasil. Relatério 2020 — Ano referéncia 2019. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/contencioso-tributario-alcancou-75-pib.pdf. Pg. 08. Acesso: 22/08/2022
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cinquenta e dois milhdes e seiscentos mil reais de valores, apenas na esfera administrativa, que
envolvem litigiosidade tributaria®.

Além disso, hd também a importancia de mencionar os estudos solicitados pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ), realizados pelo INSPER, com o objetivo de obter
diagnostico do contencioso judicial tributario brasileiro e as circunstancias que se encontram
0S processos tributarios de natureza contenciosa (Dispensa de Licitacdo — Processo n.
08400/2020)%°.

Na ocasido, uma das hipoteses levantadas pelo estudo foi a relagdo de causalidade
entre os “Hipdtese n. 06 — Meios Alternativos de Conflitos Tributarios — Existe relagdo de
causalidade entre o estoque de débitos exigiveis e a ado¢do dos meios alternativos de solucao
de conflitos tributarios?”%.

A pesquisa teve como critério a comparacgdo do estoque das ac¢des judiciais tributarias
antes e depois da implementacdo dos meios alternativos de resolucdo de conflitos tributérios.
O referido estudo realizou a consulta em diversas Procuradorias Fazendérias, com o objetivo
de verificar se ha implementacdo do Negdcio Juridico Processual e da Transacdo Tributéaria,
demonstrando-se um avanc¢o, em grande parte, das procuradorias espalhadas pelo pais.

No mencionado estudo, participaram: a Procuradoria da Fazenda Nacional, a
Procuradoria Geral do Estado de Sergipe, a Procuradoria do Estado do Rio de Janeiro, a
Procuradoria do Estado de Roraima, a Procuradoria Geral do Distrito Federal e a Procuradoria
Geral do Municipio de Maceid.

A respeito dessa analise, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro (PGE/RJ)®! constataram que a transagdo produz
efeitos positivos na resolucdo do litigio fiscal, que é possivel observar uma queda em seu
aumento anual, mas € necessario um tempo maior de avaliacdo do instituto para concluir a

correlacéo da transacdo com a reducéo do estoque de créditos em divida ativa.®?

8 INSPER. Contencioso Tributario no Brasil. Relatério 2020 — Ano referéncia 2019. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/dl/contencioso-tributario-alcancou-75-pib.pdf. Pg.06. Acesso: 22/08/2022.
89 CNJ. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro: relatorio final de pesquisa. Acesso em:

https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/02/relatorio-contencioso-tributario-final-v10-2.pdf.
Brasilia: CNJ, 2022. Acesso em: 06 jan. 2023.

%0 CNJ. Diagnéstico do contencioso judicial tributario brasileiro: relatorio final de pesquisa. Acesso em:
https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/02/relatorio-contencioso-tributario-final-v10-2.pdf.
Brasilia: CNJ, 2022. Acesso em: 06 jan. 2023. p. 37-41.

o CNJ. Conselho Nacional de Justica. Diagnostico do contencioso judicial tributario brasileiro: relatério
final de pesquisa. Acesso em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/02/relatorio-contencioso-
tributario-final-v10-2.pdf. Acesso em: 06 jan. 2023. p. 285

92 A conclusdo da equipe € que a transa¢do produz resultados positivos na regularizacdo dos contribuintes,
mas é necessario um tempo maior para se avaliar se serd suficiente para reduzir o estoque de créditos
inscritos em divida ativa.
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Noutro pdrtico, cumpre mencionar os estudos trazidos pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional em “PGFN em ntimeros 2020 — Dados 20197, haja vista que os dados
apontam que o estoque de crédito da Unido em Divida Ativa e crédito oriundo do Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS) representava o estoque de 2,4 trilhGes de reais,
envolvendo mais de 19 milhdes de débitos sob a responsabilidade de 4,9 milhdes de
devedores®,

Ainda no referido estudo (PGFN em Numeros 2020 - Dados 2019), aponta-se que, na
época da vigéncia da Medida Provisoria n. 899/19, a expectativa arrecadatoria seria da ordem
de R$ 13,7 bilhdes até 2021, por meio da Coordenacédo de Consultoria Judicial (COJUD), 6rgéo
interno da PGFN responsavel pela consultoria interna e externa. Demonstrara-se, ao longo dos
anos, que a arrecadacao tributaria, promovida pela transacéo, foi bastante expressiva, superando
as expectativas da época.

Por conseguinte, os estudos desenvolvidos no ano seguinte (PGFN em Numeros 2021
— Dados 2020) apontam que o0 acervo da gestdo da divida ativa da Unido e do FGTS
correspondia ao valor de R$2,5 trilhes, titularizado por cerca de 4,7 milhdes de devedores.®

No mencionado estudo (PGFN em Numeros 2021 — Dados 2020), houve a conversao
da Medida Provisoria n. 899/2019 na Lei n. 13/988/2020 (Lei do Contribuinte Legal),
concretizando a consolidacao da transacéo tributaria. No corrente ano de 2020, a PGFN aponta
que houve mais de 800 mil débitos negociados no valor de R$81,9 bilhGes, envolvendo 60 mil
pessoas fisicas e 140 mil pessoas juridicas, envolvendo a transacdo individual e a transacéo por
adesao®.

Ato continuo, a PGFN em Numeros 2022 — Dados 2021 — aponta que a gestdo da
divida ativa da Unido e do FGTS representava o valor de R$ 2,6 trilhdes, titularizado por cerca
de 5,1 milhdes de devedores. Na referida ocasido, a PGFN destaca a implementacdo da

transacdo tributaria como uma iniciativa importante para auxiliar os devedores ao

% PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nudmeros 2019. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn-em-numeros-
2020. Acesso em: 07 abr. 2024. p. 7.

94 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em numeros 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn-em-numeros-
2020. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 9.

% PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nudmeros 2020. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn-em-numeros-
2020. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 17.
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adimplemento dos débitos tributérios, em decorréncia do impacto econdmico causado pela
pandemia, destacando os acordos de transacéo individual®.

Nesse sentido, desde o inicio do programa até o final do exercicio de 2021, houve
negociacfes com mais de 2,4 milhdes de contribuintes com as negociacfes de R$ 221 bilhdes
regularizados por transacéo tributéria, com cerca de 876 mil acordos realizados pela Fazenda
Publica, demonstrando um avango expressivo quando comparado com a expectativa de 2019,
ressaltando a importancia do instituto arrecadacdo tributaria, como também para a resolucéo do
litigio tributario. Frise-se que tais valores foram transacionados ainda com os efeitos da
pandemia do coronavirus (COVID-19), o que torna ainda mais expressivo o resultado obtido®’.

Ademais, destaque-se a iniciativa da PGFN na realizacdo de transacdo tributaria
envolvendo contencioso de relevante e disseminada controvérsia juridica (Edital n. 11/2021),
promovidas pela Receita Federal do Brasil e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
envolvendo cerca de R$ 820 milhdes em créditos tributarios transacionados®.

Outrossim, os dados mais recentes elaborados pela PGFN se encontram no “PGFN em
Numeros 2023 — Dados 20227, a0 passo que demonstram o resultado expressivo com
arrecadacao recorde da fazenda publica com a implementacéo da transacgéo tributaria de forma
mais consolidada. No final do exercicio de 2022, existia, no acervo, o valor de R$2,7 trilhdes
de divida ativa e FGTS, titularizados por cerca de 6,8 milhdes de contribuintes®.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional aponta que arrecadou, em 2022, o valor de
R$39,1 bilhdes inscritos em divida ativa. E, desse montante, cerca de R$14,1 bilhGes sdo
resultados de acordo de transacéo tributaria, um nimero expressivo se comparado com 0 pouco

tempo de implementacéo do instituto da transagdo tributarial®.

% PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nudmeros 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros/pgfn_em_numeros25042022-compressed.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 9

o7 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nudmeros 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros/pgfn_em_numeros25042022-compressed.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 11

%8 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em nudmeros 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros/pgfn_em_numeros25042022-compressed.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 23.

9 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em numeros 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn-em-numeros-
2023-versao-20042023.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 15.

10 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em numeros 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn-em-numeros-
2023-versao-20042023.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 15
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Ainda no referido estudo, aponta-se que a ampliacdo da transacdo tributéria
representou um aumento de 36% (trinta e seis por cento) do total arrecadado pela PGFN em

comparagao aos anos anteriores:

Gréfico 1. Dados da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
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Fonte: Justica em Nameros 2023 — Dados 2022, PGFN.

Somado a isso, a PGFN aponta que, desde o inicio do programa de transacéo até o
final de 2022, foram negociados mais de R$ 404,3 bilhdes em dividas fiscais no exercicio da
transacdo tributaria, e, apenas em 2022, houve a regularizacdo de R$ 189 bilhdes de reais,
demonstrando o sucesso da implementacdo da transacdo para recuperacao dos créditos
tributarios, além da resolugéo de contencioso tributério e encerramento da litigiosidade fiscal'®.

4.2.3 Da Anélise pelo Nacleo de Pesquisa em Tributacéo do Instituto de Ensino e Pesquisa

(INSPER) das execucdes fiscais e transacao tributaria no Brasil

Noutro portico, buscando proporcionar maior acuracia quanto aos nimeros apurados
com a transacdo tributéria, cumpre-se demonstrar o Relatorio de Pesquisa, desenvolvido pelo
Nucleo de Pesquisa em Tributacdo que, por sua vez, foi desenvolvido pelo Instituto de Ensino
e Pesquisa (INSPER). Tal Relatdrio realizou o monitoramento das transacdes tributarias

firmadas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)!, O referido observatorio das

101 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em numeros 2023. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-numeros/pgfn-em-numeros-
2023-versao-20042023.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 15

102 INSPER. Nduacleo de Pesquisas em Tributagdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.
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transacOes tem por objetivo levantar dados estatisticos importantes para a contribuicdo do
aprimoramento da transag&o tributaria.

Segundo o referido estudo, desenvolvido em setembro de 2020, houve a anélise de 09
(nove) transacdes tributarias individuais, que foram divulgadas pela Procuradoria Regional da
Fazenda Nacional (PRFN), sendo: 02 transa¢fes da 012 regido, 01 transacédo pela 022 regiédo, 03
transacGes na 032 regido e 03 transacBes na 05? regido’®®. No referido estudo, concluiram-se,

com o desenvolvimento do estudo, os seguintes nimeros:

O passivo fiscal transacionado até 0 momento é de R$ 769.036.171,90. A este valor,
foram aplicados descontos de aproximadamente R$ 239.435.451,92, totalizando um
saldo a receber pela PGFN de R$ 420.867.751,97. Dentre os termos avencados para
pagamento, o nimero médio de parcelas acordadas é de 60,33%. Ainda, o desconto
médio aplicado por transacéo foi de 42,84%04.

Em sequéncia, houve o segundo relatorio de pesquisa, desenvolvido em fevereiro de
2021, em que se buscou analisar um maior numero de transacdes realizadas, sendo divulgadas
27 (vinte e sete) transacOes tributarias individuais pela Procuradoria Regional da Fazenda
Nacional: 09 transagdes na 012 regido, 01 transacdo na 022 regido, 04 transagOes na 032 regido,
03 transacdes na 042 regido e 10 transacdes na 052 regido. No referido estudo, apuraram-se 0s

seguintes dados:

A partir dos dados disponiveis e indicados nos termos celebrados, o crédito fiscal total
transacionado até o momento é de aproximadamente R$ 1,4 bilhdo. A este valor,
foram aplicados descontos de aproximadamente R$ 520 milhdes, totalizando um saldo
a receber pela PGFN de aproximadamente R$ 885 milhdes. Dentre os termos
avencados para pagamento, o nimero médio de parcelas acordadas para débitos
previdenciarios é de 36,89% e para débitos ndo previdenciarios de 70,96%. Ainda, 0
maior desconto identificado é de R$ 155.747.628,36 e o menor desconto aplicado foi
de R$ 89.024,551%,

Nesses termos, o crédito tributario, apds a concessdo dos descontos, totalizou-se em
R$ 885.634.140,74 (oitocentos e oitenta e cinco milhdes, seiscentos e trinta e quatro mil, cento
e guarenta reais e setenta em quatro centavos), sendo 54% (cinquenta e quatro por cento) do
valor principal, 17% (dezessete por cento) de multa, 23% (vinte e trés por cento) de juros e 6%

(seis por cento) de encargost®.

108 INSPER. Ndcleo de Pesquisas em Tributagdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.

104 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 4.

105 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.

106 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 5.
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Por conseguinte, houve a terceira edicdo do Relatorio de Pesquisa, produzida pelo
Observatdrio de Transagdes Tributarias do INSPER, cujo terceiro relatorio teve por objetivo
avaliar as situacOes das transacdes tributarias disponiveis até junho de 2021. O referido relatério
contempla 47 termos de transa¢6es individuais publicados pela PGFN, como também dados de
transagdo por adesdo informados pela PGFNY7,

No referido relatorio desenvolvido, houve a analise quantitativa espacial, envolvendo
as 05 (cinco) unidades regionais da Procuradoria da Fazenda Nacional, como também as
unidades temporais, utilizando o periodo de dezembro/2019 até junho/2021, contemplando as
transagdes materiais que envolvem as modalidades de transacao.

Nesse sentido, o relatério analisou 436.781 transacOes tributarias realizadas por
301.960 contribuintes diferentes. Do referido acervo, eliminaram-se as transacdes que
aguardam deferimento, as indeferidas ou as rescindidas, limitando aquelas que sdo transacdes
deferidas e liquidadas, representando o montante de 325.966 mil transaces tributarias, com
253.336 mil contribuintes contemplados com o beneficio®®®.

Nesse interim, dado o escopo mencionado, 0 objeto da transacdo foi de R$
79.252.314.689,46 (setenta e nove bilhdes, duzentos e cinquenta e dois milhdes, trezentos e
quatorze mil, seiscentos e oitenta e nove reais e quarenta e seis centavos), sendo objeto de
concessdo de incentivo fiscal o valor de R$ 27.578.919.278,80 (vinte e sete bilhGes, quinhentos
e setenta e oito milhdes, novecentos e dezenove mil, duzentos e setenta e oito reais e oitenta

centavos), podendo ser visualizado de forma didatica abaixo:

107 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 5.

108 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 5.
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Tabela 1. Dados Quantitativos das Transa¢Oes por Adesdo 2021

Modalidade de transacao

4e'r3actLa-:ac - Tmnﬁ.a_;ao excepcional - 2% 184.590,84 =% 101.923.76

crédito rural e fundiario

Repactuacdo - Transagao excepcional - . . - -
=P ransas SERele 3 397.742.957,95 RS 275.974.050,43

déb'tos previdenciarios

Repactuacdo - Transagao excepcional - . - S - - .
e S = - “ RS 581.608.080,15 R$ 392.352.761,56

demais debitos

Repactuacdo - Transacao excepcional - =3 40.745.039.61 =% 28134.947.96

Simples Maciona

Transacao - débites previdenciarios R$ 3.278.870.007,79 R% 3136.056.628,43

Transagao - demais débitos R$ 11.783.902.538,24 R$ 1.257.356.720,14

Transaciio excepcional - crédito rural e RS 119543418743 RS 446.536.667.99
undiaric

Transacao excepcional - débitos R$  18.335.917.544,85 R$  10.988.680.044,06

previdenciarios

Transacéo excepcional - demais debitos R$ 2985691743332 R$ 17.414.983.506.74

Transacdo excepcional - Simples Naciona R$ 6.577.487.366,54 R$ 4.010.120.801,25

Transacéo ndividual R$ 5.922.007.792]13 231 2.900.609.147,47
ransacac na divida ativa tri aria de _— p - I . . -

Transacao na divi ia ativa rlbL,tarla..._ e =25 380.009.749.26 RS 243.064.494.45

pequeno valor - débitos previdenciarios

Transacao na divida ativa tr butaria de oy 648.862.210.92 o 419.566.965, 71

pequeno valor - demais deébitos

Transacdo na divida ativa tributaria de rRE 252.625190.43 =% 159.856.750.71

pequeno valor - Simples Naciona

Total geral R$ 79.252.314.689,16 R$ 51.673.395.410,66

Diferenca R$ 27.578.919.278.80

Fonte: Relatdrio de Pesquisa — Ndcleo de Tributagdo — Junho/20211%°,

Paralelamente a isso, houve a segregacdo no referido caso para as transacGes
quantitativas realizadas exclusivamente por adesdo, com critérios definidos unilateralmente
pela fazenda publica, excluindo-se da base amostral das transa¢Bes individuais e aquelas
consideradas deferidas ou liquidadas, posto que se tém os valores transacionados de R$
73.330.306.897,33 (setenta e trés bilhdes, trezentos e trinta milhdes, trezentos e seis mil,
oitocentos e noventa e sete reais e trinta e trés centavos), com um desconto de aproximadamente
R$ 24,5 bilhGes de reais, porém, com saldo a receber de R$ 48,7 (bilhGes de reais), conforme

dados:

109 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2021. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.
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Tabela 2. Dados Quantitativos da Transagdo por Adesdo por Regido 2021

Transacoes Valor consolidado Valor consolidado
aderidas original parcelamento
1* Regao 108.281 353 20.278.599.031,97 R% 13.545.818.847,29
22 Regido 27.262 313 £.198.202.699,38 RE 4.264.306.834,18
3% Regido B4.986 RE 26.323.833.693,05 RE 17.298.917.164,58
42 Regido 65392 R% 15.257.401.286,47 R% 9.903.973520,43
5% Regido 35.878 RE 5.265.652.200,77 R$ 3.653.867.737.63
Mo se aplica 40 RE 6.610.985,69 R$ 5.902159,08
Total Geral 325839 R$ 73.330.306.897,33 R% AB.772.786.263,19

Fonte: Insper — Relatdrio de Pesquisa — Nucleo de Tributagdo - Junho/2021,

Noutro pdrtico, avangando nos relatorios desenvolvidos, cumpre-se demonstrar a
quarta edicdo do relatorio do Observatério de Transacdes Tributarias do INSPER, que teve
como data base até julho de 2022, em que foram pactuadas cerca de 1.211.834 (um milhéo,
duzentos e onze mil, oitocentos e trinta e quatro reais) transagdes tributarias referentes a divida
ativa da Unido, o valor consolidado, ap6s os descontos, totaliza o valor de R$
184.345.202.173,12 (cento e oitenta e quatro bilhGes, trezentos e quarenta e cinco milhdes,
duzentos e dois mil, cento e setenta e trés reais e doze centavos), contribuindo para a melhor

visualizagdo do panorama geral da transagdo federal, com a tabela a seguirt*:

10 INSPER. Relatério de Pesquisa - Junho/2021. Nucleo de Pesquisa em Tributag&o. P. 8. Disponivel em:
https://www.insper.edu.br/wp-content/uploads/2022/01/Relatorio-Insper-Transacao-Final-junho-2021.pdf

1 INSPER. Ndcleo de Pesquisas em Tributagdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 5-6.
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Tabela 3. Dados do Panorama Geral da Transacéo Federal 2022

Modalidade de transagao

Transacdo do contencioso.
tributario (&gio)

Programa Emergencial de
Retomada do Setor de Eventos
{Perse)

Programa de regularizac@o do
Simples Nacional

Transagdo de pequeno valor do
Simples Nacional

Transacdo de pequeno de
wvalor

Extraordinaria
Excepcional

Excepcional para débitos rurais
e fundiarios

Funrural
Transacao Individual

Por proposta individual do
contribuinte em recuperacdo
Jjudicial

Contencioso Tributario

Divida ativa suspensa por
decisdo judicial ha mais de 10
anos®

Por adesio (Edital n® 1/2012)
TOTAL

Transa¢des
pactuadas

17.991

15.040

114.850

185.364

548.635
309.728

6.809

69

314

85

15

12.934

1.211.834

Valor total
transacionadoe

(s/ descontos)

28.315.166.552,98

3.412.789.562,53

1.620.225.980,59

2.988.455.067,23

49.229.736.029,79
173.470.212.856,94

3.540.582.824,02

654.379.924,49

14.615.593.628,84
7.506.943.116,17
499.216.781,97

1.533.155.757,64

286.796.458.083

Valor total
transacionado

(c/ descontos)

14.069.179.456,45

2.054.257.090,27

958.768.880,62

1.887.445.437,25

49.229.736.029,79
104.037.505.320,94

1.282.386.288,21

36.947.425,22

6.986.970.820,47
2.759.786.369,29
268.842.594,11

773.376.460,50

184.345.202.173

Fonte: Insper — Relatdrio de Pesquisa — Julho/20221%2,

Valor arrecadado
até 01/07/2022

232.386.238,65

20.062.197,05

233.009.349,65

B87.459.340,55

3.853.086.409,03
7.436.805.036,07

276.482.539,99

1.2332.185,41

916.694.950,62

152.489.032,56

240.513.272,17

517.063.790,92

14.567.285.342

Ademais, 0 observatorio de pesquisa também analisou, exclusivamente, as transagdes

por adesdo, aquelas que sdo realizadas com critérios definidos unilateralmente pela fazenda

publica, excluindo do escopo as transacdes individuais, ao passo que se demonstra, também,

um valor expressivo na arrecadacao tributaria envolvendo as transacdes por adesdo, nos termos

do grafico a seguir:

112

INSPER. Nduacleo de Pesquisas em Tributacéo.
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024, p. 5-6.

2023.

https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
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Tabela 4. Dados Quantitativos da Transagdo por Adeséo 2022

. Valor total Valor total Valor
Trantsag;es transacionado  transacionado  arrecadado
actuadas ,
P (s/ descontos) (c/ descontos)  até 01/07/2022
TOTAL 1.211.435 264.673.921.338 174.598.444,983 13.498.101.359

Fonte: Insper — Relatdrio de Pesquisa — Julho/20221%3,

Por fim, houve a elaboracdo do quinto relatorio de estudos do observatorio de
transagOes tributarias do INSPER, sendo consideradas as informacdes até junho de 20234,
Segundo dados da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no primeiro semestre de 2023,
foram recuperados aos cofres publicos o valor de R$ 21,9 bilhdes inscritos em divida ativa,
sendo o valor de R$ 10 bilhdes de reais resultados de acordos de transagdo tributaria,
representando cerca de 45,7% (quarenta e cinco virgula sete por cento) do total recuperado no
primeiro semestre de 2023'*°,

Segundo o relatério do INSPER, foi demonstrado que, na medida em que 0s anos se
passam e a transacdo tributaria se consolida, maior é a sua contribuicdo no aumento de
arrecadacao do credito tributario, demonstrando a utilizacdo do instituto da transacéo tributaria
como uma estratégia eficiente para a arrecadacdo tributéaria federal, conforme as tabelas a

seguir, demonstrando a evolugédo da arrecadacéo:

13 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.

14 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.

115 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.
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Tabela 5. Dados Quantitativos da Evolucgao da Recuperacédo de Créditos Tributarios com a
Transagédo Tributaria pela PGFN 2023

Evolugdo da Recuperacédo!?

Valor Total Recuperado pela  Valor Recuperado pela PGFN

Ano
PGFN com a Transag¢&o Tributaria
2020 (12 Semestre) 12.100.000.000,00 RS 309.000.000,00
2020 (22 Semestre) 12.300.000.000,00 RS 1.400.000.000,00
2021 (12 Semestre) 14.200.000.000,00 RS 2.100.000.000,00
2021 (22 Semestre) 17.700.000.000,00 RS 4.200.000.000,00

18.000.000.000,00 RS
21.000.000.000,00 RS
21.900.000.000,00 RS

6.400.000.000,00
7.800.000.000,00
10.000.000.000,00

2022 (12 Semestre)
2022 (22 Semestre)
2023 (12 Semestre)

VS A N

Fonte: Insper — Relatdrio de Pesquisa — Dados da PGFN (2023)6,

Gréfico 2. Dados Gréficos da Evolucdo da Recuperacéo de Créditos Tributarios com
a Transacdo Tributaria pela PGFN 2023

45,7%

37,1%
i i I I
2020 (12 2020 ( 2021 (1 2021 (2@ 2022 (1¢ 2022 (22 2023 (1¢
Semestre) Semestrp} Semestre) Semestre) Semestre) Semestre) Semestre)

m Valor Recuperado Valor Transacdo %

Fonte: Insper — Relatério de Pesquisa — Dados da PGFN (2023)7,

Em decorréncia dessa situacdo, € possivel demonstrar o impacto das transacbes
tributérias em relacdo a possibilidade de regularizacdo do litigio fiscal, como também o
aumento da arrecadacdo tributaria aos cofres publicos. E interessante pontuar o diagnostico
feito pelo grupo de pesquisa em comparacdo aos valores ja arrecadados nos ultimos 20 anos,
em comparacdo aos valores transacionados desde a vigéncia da transacao tributaria. Verifica-

se, assim, a quéo expressiva é a possibilidade de arrecadacéo via instituto:

Reforcando a eficiéncia da transacdo na recuperacdo de dividas, destaque-se que
segundo a PGFN, nos altimos 20 anos, a instituicdo recuperou pelas vias tradicionais
R$ 353 bilhdes, em valores nominais (R$ 545 bilhdes em valores corrigidos pela
inflagdo) Apenas para uma ilustracdo comparativa, com a politica de transacéo
tributéria, desde 2020 ja foram regularizados R$ 466,6 bilhdes. Regularizados nao
significa créditos recuperados, mas o valor total de créditos que foram objeto de
transacdo tributaria. Mas, se assumirmos que esses valores serdo efetivamente

116 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.

7 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.
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recuperados ao longo dos proximos anos, e considerando que a mediana de prazos nas
transacgGes tem sido de 120 meses, parece-nos que ha expectativa de recuperacao de
uma quantia significativamente maior em um prazo 50% mais curto.

Além de proporcionar arrecadacdo tributaria em valores significativos aos cofres
publicos, hd que se mencionar também a reducdo do custo de litigiosidade que o Estado teria
pela manutencdo dessas execucbes fiscais no poder judiciario, ocasionando um custo
operacional para diligenciar a cobranca dessas execucdes que poderiam gerar somente prejuizo
ao poder publico. A respeito disso, 0 estudo aponta que poderia haver um custo aproximado de
R$ 124,8 bilhdes de reais para movimentacdes das mais de 4 milhGes de execugdes fiscais,

pendentes de tributos federais, pontuando:

Considerando as estatisticas do CNJ, atualmente existem cerca de 4.310.159
execucdes fiscais pendentes envolvendo tributos federais, que totalizam um custo total
de aproximadamente R$124,8 bilhdes. Embora ndo seja possivel aferir quantas
execugdes fiscais foram encerradas em razdo dos acordos de transacdo tributaria, e
também ndo tenhamos, até 0 momento, a informacdo sobre qual seria o0 custo de
transacionar, possivel supor — de forma puramente hipotética e dependente de
comprovacdo cientifica — que a transagdo € um procedimento menos oneroso, ja que
é mais célere e ndo vinculado ao Poder Judiciario. Assim, parece-nos que ha um
potencial — ainda ndo comprovado —, de que a celebracdo de acordos de transacéo
possibilitaria também uma reducdo dos custos anuais com a manuten¢do do estoque
de execucdes fiscais em curso.

Nesse sentido, verifica-se que a analise quantitativa e qualitativa dos dados estatisticos
envolvendo a execucdo fiscal e a transacgdo tributaria em relacéo aos tributos federais aponta
um caminho em que, cada vez mais, vem se instaurando, no Brasil, uma cultura da
consensualidade e da busca de métodos consensuais de resolucdo de conflitos.

Isso posto, é possivel constatar que, com apuracdo dos dados estatisticos, a transacdo
tributéria vem sendo utilizada cada vez mais pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), vistos os resultados positivos aos cofres publicos, além da sua ampla aceitacdo do
contribuinte pela possibilidade de didlogo, no que diz respeito a capacidade contributiva e a

viabilidade da extin¢do do litigio fiscal.

4.3 DA UTILIZACAO DA JURIMETRIA PARA ANALISE JURISPRUDENCIAL E
UTILIZACAO ESTRATEGICA DA TRANSACAO TRIBUTARIA

Nesse prisma observacional, verifica-se que a Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional (PGFN) tem buscado desenvolver ferramentas tecnoldgicas para ter maior
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assertividade na conducgdo das politicas de arrecadacdo, por traduzirem maior eficiéncia na
cobranca dos créditos tributarios.

Assim sendo, constata-se que a analise de dados estatisticos tem demonstrado ser um
aspecto importante para nortear a atuacao do fisco em relacdo a priorizacdo das cobrancas
tributarias, visto que permite analisar aquelas que estdo dando maior retorno aos cofres
publicos, como também aquelas que estdo ocasionando maiores prejuizos, em decorréncia da
baixa recuperacéo e dos altos custos de manutencdo da litigiosidade fiscal.

Nesse panorama, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional) criou o Laboratério de
Jurimetria e Inovacdo Juridica (LABUD), criado por meio da Portaria PGFN/ME n. 9.652/2022
e da Portarian. 22.726/2020, com o objetivo de centralizar informacdes para gerenciar a tomada
de decisdo da Fazenda Nacional e de definicdo de estratégia juridica.

Ao analisar a definicdo de jurimetria, Marcelo Guedes Nunes conceitua jurimetria
como “a disciplina do conhecimento que utiliza a metodologia estatistica para investigar o
funcionamento de uma ordem juridica”8, ou seja, se busca, mediante a analise de dados
estatisticos, a compreensdo de uma realidade para que seja possivel subsidiar decisdes
estratégicas, com base nos resultados estatisticos desenvolvidos.

Além disso, Marcelo Guedes Nunes conceitua estatistica, descrevendo: “Estatistica
lida com a coleta, organizacdo e analise de conjuntos de dados. Seu objetivo é descrever esses
conjuntos e obter, a partir deles, a maior quantidade de conhecimento possivel.”°,
demonstrando que a estatistica € um critério eficaz para a compreensdo da realidade de um
sistema juridico.

Nesse desiderato, a utilizagdo da jurimetria dentro da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), na viabilidade de transagdo do contencioso tributario, esta regulamentada na
Portaria PGFN/ME n. 9.652/2022, no art. 7°, inciso XIII c/c 28, caput, como também no art. 4°,
inciso V, da Portaria n. 22.726/2020, de modo a mencionar que a representacdo judicial da
Fazenda Nacional podera utilizar Jurimetria.

A importancia da utilizacdo da jurimetria na atuagéo da fazenda nacional reflete a
possibilidade de analisar as demandas de contencioso tributario, que ocasionam prejuizo ao
erério publico, permitindo que sejam adotadas estratégias para a reducao do prejuizo econémico

dessas execugdes fiscais. Ademais, a visualizagcdo das demandas que ocasionam prejuizo

18 NUNES, Marcelo Guedes. Jurimetria: como a estatistica pode reinventar o Direito. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Revistas dos Tribunais, 2020. p. 91.

18 NUNES, Marcelo Guedes. Jurimetria: como a estatistica pode reinventar o Direito. 2. ed. Sdo Paulo:
Editora Revistas dos Tribunais, 2020, p. 44.
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econdmico ou que demonstram um alto risco ao poder publico pode ser objetivo de transacdo
tributéria, incentivando ao contribuinte a buscar consensualidade na resolucdo do conflito e
evitando a litigiosidade tributéria.

Ao analisar a jurisprudéncia dos tribunais superiores, por meio de levantamentos
jurimétricos, € possivel constatar as matérias que mais ocasionam prejuizo ao poder publico na
insisténcia da litigancia tributéria. E, para esses casos, € possivel que a PGFN adote uma politica
tributaria consensual, buscando um aumento da arrecadacdo tributéria, evitando os prejuizos da
litigiosidade fiscal.

A respeito dessa informagdo, Manoel Tavares de Menezes Netto!?® aponta o
aprimoramento da representacdo judicial da Fazenda Nacional. O referido autor menciona que
ha um “Eixo Jurimetria”, que é responsavel pela analise de dados do contencioso judicial e uma

equipe responsavel pela analise e tomada de decisGes estratégicas sobre o tema:

O “Eixo Jurimetria” se relaciona mais especificamente com a analise de dados do
contencioso judicial, tendo como principal foco o mapeamento de temas juridicos nos
Tribunais, tanto em relacéo ao estoque de processos de interesse da Fazenda Nacional
pendentes de julgamento, quanto ao conjunto de decisdes judiciais ja proferidas e que
podem subsidiar a avaliacdo do 6rgdo quanto a necessidade de ajustes nas suas
estratégias de defesa.

Isso posto, a analise estatistica, com a perspectiva jurimétrica, traduz a obtencéo de
informacBes que permitem analisar a viabilidade na permanéncia no contencioso tributario,
para 0s casos em que a jurisprudéncia é favoravel ao erario publico ou, na possibilidade de
estimular a transacdo tributaria, para as matérias em que exista um alto risco de prejuizo ao
erario publico. Neste caso, a transacao tributaria torna-se um canal para aumento da arrecadacao
publica, com uma reducéo de risco operacional.

O exemplo dessa estratégia foi a realizacdo do Edital n. 11/2021*?*, que realizou a
transacgdo de contencioso tributério de disseminada e relevante controvérsia juridica, justamente
pelo fato de que a fazenda puablica buscou a consensualidade em matérias de grande

complexidade e alto risco econdmico para o erario publico.

120 NETTO, Manoel Tavares de Menezes. O papel do Laboratorio de Jurimetria e Inovagdo Juridica
(LABJUD) no aprimoramento da representacdo judicial da Fazenda Nacional. 70 f. Dissertacdo
(Mestrado em Administracao Publica) — Escola Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas, Rio de
Janeiro, 2022. Disponivel em: https://hdl.handle.net/10438/32215. Acesso em: 07 abr. 2024. p. 39.

121 BRASIL. Edital de Transagédo por Adesdo RFB/PGFN n. 11, 19 de maio de 2021. Torna publicas as
propostas da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
para adesdo a transacdo no contencioso tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica.
Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=118215.  Acesso
em: 07 abr. 2024.
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Nesse sentido, a coleta de dados estatisticos, extraidos do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e pelo Instituto de Ensino e
Pesquisa (INSPER), permite a adocdo de politicas publicas que constatam a realidade do pais
em relacdo as execucoes fiscais. E, dentro dessa perspectiva, permite a realizacdo de extincao
de execucdes que, financeiramente, ndo compensam a execuc¢ao, como também a transacao
tributaria dos créditos de alto valor, mas com dificil recuperagdo, além de permitir uma
viabilidade de didlogo do contribuinte.

Com o desenvolvimento da plataforma regularize, € possivel a criacéo de inteligéncia
artificial para buscar automatizar transacoes tributéarias por adesao e dar maior énfase a atuacao
personalizada das transagdes tributarias individuais, visto que sdo essas que demandam maior
atencdo no momento de concessdes dos incentivos fiscais aos contribuintes.

Por fim, é importante pontuar que o setor de jurimetria da fazenda nacional ainda
carece de robustez de informacéao, dedicacao de corpo de procuradores e investimentos publicos
nesse setor. No entanto, a criagdo de um setor especifico aponta um futuro promissor na anélise
de dados estatisticos e utilizacdo da jurimetria, para nortear a atuacdo da PGFN nos

contenciosos tributarios.
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5 INSTITUTO DA TRANSACAO TRIBUTARIA COMO METODO ADEQUADO DE
RESOLUCAO DE CONFLITOS FISCAIS

A transacdo tributaria consiste em um instrumento para possibilitar a extin¢do do
crédito tributario, mediante concessdes mutuas, desde que realizadas com critérios autorizados
por lei. A transagdo tributéria decorre de uma ordem constitucional de normatizagéo do sistema
tributario brasileiro. Em termos préticos, o instituto estd amparado no art. 150, § 6° c/c, e no art.
146, incisos Il e 111, da Constituicdo Federal, bem como previsto expressamente no art. 156,
inciso Ill c/c, e no art. 171, ambos do Codigo Tributario Nacional e no cenario atual,
regulamentado de forma pratica na Lei n. 13.988/2020 (Lei do Contribuinte Legal).

A respeito disso, ha uma discussdo na doutrina a respeito da melhor conceituacédo da
transacdo em matéria tributaria, sobretudo pela auséncia da Lei do Contribuinte Legal na época
da elaboracdo dos referidos conceitos. 1sso porque, em que pese a previsao do Codigo Tributério
Nacional (CTN), é mencionada a transacdo como uma modalidade de extin¢do do crédito
tributario (art. 156, inc. I11I, CTN), a mesma legislacdo menciona que € necessario lei especifica
regulamentando, na prética, o instituto (art. 171 do Cédigo Tributario Nacional).

Ha uma primeira definicdo defendida por Hugo de Brito Machado Segundo®??, em
que a transacdo tributaria seria exclusiva para acfes judiciais, visto que no processo
administrativo fiscal ainda ndo se constatou o langamento definitivo do crédito tributario, ndo
havendo uma resisténcia do contribuinte em rela¢do a compulsoriedade do adimplemento do
tributo, de maneira que a transacdo ocorreria apenas quando estivesse em tramite no judicidrio.

De mais a mais, a doutrina de Paulo de Barros Carvalho dita que a extin¢ao do crédito
tributério oriunda da transacéo tributaria, que pode ocorrer tanto na esfera judicial quanto na
esfera administrativa. Com a vigéncia da Lei do Contribuinte Legal, tal linha de raciocinio é
confirmada pela norma no art. 1°, 84°, inc. I, quando permite que os creditos tributarios, sob
administracdo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia,
sejam transacionados, confirmando também a transacdo tributaria em esfera administrativa.
Oportunamente, menciona-se a doutrina de Paulo de Barros Carvalho:

Ao contrério do que sucede no direito civil, em que a transagdo tanto previne como
termina o litigio, nos quadrantes do direito tributario s6 se admite a transacéo

terminativa. Ha de existir litigio para que as partes, compondo seus mutuos interesses,
transijam. Agora, divergem os autores a propdésito das proporcoes semanticas do

2 MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Transacdo em Matéria Tributéria:
Limites e Inconstitucionalidades. In: LUCHIEZI JUNIOR, Alvaro (org.). Tributacio em Revista: Uma
Publicacédo do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil - Sindifisco Nacional.
Brasilia, 2016. p. 18.
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vocabulo litigio. Querem alguns que se trate de conflito de interesses deduzido
judicialmente, ao passo que outros estendem a acep¢do a ponto e abranger as
controvérsias meramente administrativas. Em tese, concordamos com a segunda
alternativa'?®,

Ato continuo, em entendimento mais recente da doutrina de Paulo de Barros Carvalho,
aponta-se, em andalise mais recente, sobre o instituto da transacao tributaria, mencionando que
a extingdo do crédito tributario ocorre com o adimplemento integral do acordo de transacéo,

momento em que ocorrera a extingdo do crédito tributario:

E curioso verificar que a extingdo da obrigacio nao se da propriamente por forca das
concessdes reciprocas, e sim do pagamento. O processo de transacdo tdo somente
prepara 0 caminho para que o sujeito passivo quite sua divida, promovendo o
desaparecimento do vinculo*®,

No conceito desenvolvido por Paulo de Barros Carvalho, percebe-se que a intencéo é
que a transacao tributaria levara a exting¢éo do crédito tributéario, quando houver o adimplemento
integral da divida, como também as eventuais obrigagdes que estejam incluidas no acordo de
transacdo. Quando houver a integralidade de obriga¢es cumpridas pelo contribuinte, havera a
extincdo do crédito tributario, com o preenchimento de todas as obrigacdes ali contidas.

Nesse sentido, para uma primeira interpretacdo de Luis Eduardo Schoueri, no tocante

a interpretacdo adequada a transacdo, constante no art. 171 do CTN, “o raciocinio deve ser
claro: a transacdo implica novacao. Ela extingue o crédito tributario, por forca do artigo 171 do
Codigo Tributario Nacional. O que surge em seu lugar € um novo crédito, resultado da
transacao”?°.
Em entendimento mais recente, a doutrina de Luis Eduardo Schoueri menciona que a
transagao tributdria: “extingue o crédito tributario, por for¢a do artigo 171 do Codigo Tributério
Nacional. O que surge em seu lugar € um novo crédito, resultado da transacdo. Claro que esse
crédito tem natureza publica, mas seu 'fato gerador' é a propria transacao.”12

Ha também uma terceira vertente defendida por Hugo de Brito Machado?’, que
menciona que a transacdo seria capaz de extinguir o crédito tributario que a fazenda publica
dispds na realizacdo da transagdo, mas o credito incluido na transacéo seria extinto quando

houvesse 0 adimplemento dos valores e 0 cumprimento das obrigacdes nele pactuadas.

123 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributario. 20. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p. 497-
498.

124 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 31. ed. Sdo Paulo: Noeses, 2021. p. 496.

125 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Séo Paulo: Saraiva, 2013, p. 624

126 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributario. 10. ed. Sdo Paulo: Saraiva Jur, 2021. p. 379

27 MACHADO, Hugo de Brito. O papel da vontade na relacdo juridico-tributaria. In: SARAIVA FILHO,
Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transacio e Arbitragem no Direito
Tributario. Belo Horizonte: Forum, 2008, p. 118.



76

Ainda no referido ponto, a aplica¢éo da transagdo da tributaria se encontra amparada
pelo proprio Cddigo Tributario Nacional, como desenvolve o raciocinio de Igor Mauler
Santiago*?®. O sistema tributario permite situagcdes mais gravosas, que € a remissao ou a anistia
do crédito tributario, e pode também permitir situacdo mais branda, visto que a negociacgdo tem
por objetivo atender, também, ao interesse do fisco em arrecadar o crédito tributario, assim

pontua Santiago:

De nossa parte, ndo temos ddvida quanto a aplicabilidade do instituto ao campo
tributario, conclusdo a que nos conduzem os arts. 156, Ill, e 171, do CTN, e a
constatacdo de que o legislador, a quem é dado o mais (conceder remissao ou
determinar a restituicdo do tributo devidamente pago, p.ex.), ndo seria vedado o
menos (autorizar & autoridade administrativa a rentncia & uma parcela do crédito que
se considera credora no bojo de negociacdo na qual também o fisco obtenha
vantagens).

Nesse sentido, considerando que a Lei do contribuinte Legal, no art. 3°, §3°, menciona
expressamente que “0s créditos abrangidos pela transacdo somente serdo extintos quando
integralmente cumpridas as condi¢des previstas no respectivo termo.”, Se torna evidente a
orientacdo defendida por Paulo de Barros Carvalho, que coaduna com a previsao legal, quando
afirma, na época defendia, que “a extingdo da obrigagdo nao se da propriamente por forca das
concessdes reciprocas, e sim do pagamento.”*?°

Outrossim, corroborando com o posicionamento de Paulo de Barros Carvalho a
respeito da dinamicidade da transacdo tributéria, a Receita Federal**® dispde a informacdo de
gue se o acordo de transacao for rescindido, o contribuinte perde os beneficios obtidos e a divida
passa a ser cobrada integralmente, nos termos originarios, resguardando a dedugdo dos valores
ja adimplidos pelo contribuinte.

Noutro portico, cumpre registrar que a transacao tributaria se configura como ato
administrativo, pois reflete como manifestacdo da vontade do Estado para producédo de efeitos
juridicos em relacdo a situacdo fiscal do contribuinte. A respeito disso, é possivel trazer o
conceito de Ato Administrativo por Oswaldo Aranha Bandeira de Melo, na sua obra “Principios

Gerais de Direito Administrativo™:;

Entdo se pode defini-lo, no sentido material, ou objetivo, como manifestacdo da
vontade do Estado, enquanto Poder PuUblico, individual, concreta, pessoal, na
consecucdo do seu fim, de realizagdo da utilidade publica, de modo direto ou

18 SANTIAGO, Igor Mauler; BREYNER, Frederico Menezes. Eficacia suspensiva dos embargos a execugio
fiscal em face do art. 739-a do cédigo de processo civil. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo
Paulo, n. 145, p. 55-59, 2007.

129 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: fundamentos juridicos da incidéncia. Sdo Paulo:
Saraiva, 1999, p. 458.

130 RF. Receita Federal. Transacdo Tributaria. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/acesso-a-informacao/perguntas-frequentes/transacao-tributaria. Acesso em: 07 abr. 2024.
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imediato, para produzir efeitos de direito. J4, no sentido organico-formal, ou
subjetivo, pode-se conceitua-lo como ato emanado de drgdos encarregados da
Administracdo Publica, compreendendo os integrantes do Poder Executivo, ou
mesmo dos outros Poderes, desde que tenham a mesma estrutura organico-formal
daquele, como sejam as Secretarias do Legislativo e do Judiciario®,

Assim sendo, se 0 ato administrativo, feito pelo agente pablico na transacdo tributaria
individual, produz direitos ao contribuinte, por consequéncia, deve haver um respaldo legal
para justificar a concessdo ou negativa de direitos ao administrado. E nesse sentido que ha
uma formatacdo de seguranca juridica para ambas as partes no exercicio da transagdo
tributéria, conforme pontua Heleno Taveira Torres, pois a transacao tributéria se enquadra
como ato juridico perfeito®®2.

Outrossim, a seguranca juridica do ato administrativo em discussdo de revogacao €
protegida, além da coisa julgada tributaria, h4 também que mencionar a Simula n. 473 do
Supremo Tribunal Federal (STF)!33, que reforca a anulagdo dos atos quando eivados de vicio
ilegal, visto que ndo nascem direitos de atos arbitrarios. Porém, aqueles que atendem a
legalidade ndo podem ser objeto de anulacdo ou revogacdo dos proprios atos, visto que
implicaria ofensa ao direito adquirido.

Nos cenarios mais recentes, ha precedentes do Tribunal Regional Federal da 032
Regido, demonstrando que o judiciario tem se posicionado em respeitar a autonomia da
administracdo publica, ndo cabendo ao judiciario entrar no mérito da discricionariedade da
administrativa e abrir excec6es dos incentivos fiscais, 0 que aponta um cenario positivo para

a reducdo da litigiosidade das transac@es tributaria no judiciario. Demonstra-se:

TR3 - AGRAVO DE INSTRUMENTO (202) N. 5034130-08.2020.4.03.0000
RELATOR: GAB. 08 - DES. FED. CARLOS MUTA. DIARIO ELETRONICO DA
JUSTICA FEDERAL DA 032 REGIAO. Data da divulgago: 04/01/2021 [...] Trata-
se de pedido de reconsideracdo da decisdo proferida em regime de plantdo, que
indeferiu a tutela recursal requerida para adesdo a acordo fiscal previsto na Lei n.
13.988/2019. Com efeito, apesar dos argumentos lancados pela requerente, verifica-
se que o débito ndo se encontra inscrito em divida ativa, critério objetivo
expressamente eleito pelo legislador para instituicdo do respectivo programa, o que
redunda na impossibilidade de concessdo de provimento judicial contra legem, em
fase prematura do tramite processual, para assegurar transagdo tributaria vedada pelo
art. 11, 82° V, da referida lei. A analise administrativa pretendida atine ao campo
discricionario da Administracdo Publica, sem embargo do principio da legalidade,

181 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo. 3. ed. Séo Paulo:
Malheiros. 2010, p. 476.

132 TORRES, Heleno Taveira. Principio da seguranca juridica e transagcdo em matéria tributaria: os limites da
revisdo administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (org.). Transacdo e Arbitragem no Ambito Tributario. Belo Horizonte:
Forum, 2008, p. 299-330.

18 STF. Supremo Tribunal Federal. Sumula 473. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=1602. Acesso em: 07 abr.
2024.
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isonomia, capacidade contributiva e outros enunciados na lei de regéncia (art. 1°,
§2°). Descabe ao Poder Judiciario, initio litis, substituir a Administracdo nas
vontades préprias para analisar requisitos legais e regulamentares voltados ao juizo
de conveniéncia e oportunidade, bem assim para determinar inscricdo em divida
ativa. Reitere-se que se eventualmente constatada, no momento processual proprio,
demora excessiva, injustificada e ilegal do Fisco em analisar o pedido do contributo
e consolidar o débito, em deliberado prejuizo a transagdo fiscal para pagamento a
vista de tributos com os descontos previstos, no ambito da acdo, considerado
deduzido, deve ser adotada a providéncia restaurativa necessaria, que ndo cabe
reconhecer, porém, desde logo, diante da vedacdo expressa contida na legislagéo.
Ante o exposto, mantenho o indeferimento da tutela requerida. Cumpra-se o
anteriormente determinado. Intime-se.

MANDADO DE SEGURANGCA CIVEL (120) N. 5008010-52.2020.4.03.6102 / 62
VARA FEDERAL DE RIBEIRAO PRETO [...] Observo que a inscrigdo em divida
ativa constitui procedimento vinculado, totalmente regido por lei, ndo podendo
exigir providéncias judiciais sem que existem provas de omissdo ou condutas
irregulares. Ainda que o contribuinte deseje ser cobrado - para se submeter a outro
tipo de beneficio - é preciso que as etapas sejam cumpridas, especialmente porque,
na origem, existiria descumprimento do acordo anterior entre as partes. Ademais, a
transacdo excepcional est4d bitolada pela lei, ndo se podendo compelir o
administrador a conceder as benesses aquele que, em principio, ndo esta honrando
obrigagdes anteriores. Neste campo, a interpretacéo deve ser restrita, havendo pouco
espaco para interferéncia judicial.

Isso posto, verifica-se que a transacdo tributdria representa inovacdes no
desenvolvimento da politica arrecadatdria fiscal da unido, na medida em que promove a
possibilidade de utilizacdo de mecanismo de arrecadagdo novo, dentro do sistema juridico
brasileiro, sendo também importante explicitar a exposicdo de motivos da realizacdo da
Medida Provisoria n. 899/2019, que originou a lei n. 13.988/2020 (Lei do Contribuinte
Legal).

5.1 EXPOSICAO DE MOTIVOS DA MEDIDA PROVISORIA N. 899/2019

Nesse prisma observacional, verifica-se que a exposicdo de motivos da Medida
Provisoria n. 899/2019, que motivou a criacdo da legislacdo que regulamenta o exercicio da
transacéo tributaria, envolve toda a problematica desenvolvida neste trabalho: o preenchimento
da lacuna legislativa do Cddigo Tributario Nacional, o assoberbamento de processos de
execucdes fiscais no judiciario com processos que ha nitida baixa recuperagdo dos creditos, a
reducdo do custo operacional da cobranca do crédito tributario, os ganhos de celeridade e a
eficiéncia na arrecadacdo, além da possibilidade de desenvolvimento da politica fiscal pela

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, visando a maior arrecadacao de tributos.
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A respeito da referida exposicdo, cumpre demonstrar a transcrigdo da exposi¢ao de
motivos da Medida Provisoria n. 899/2019, trazendo as questdes que embasam a criagdo da

respectiva norma juridica:

[-]

2. As alteracBes propostas visam suprir a auséncia de regulamentacdo, no ambito
federal, do disposto no art. 171 do Cddigo Tributario Nacional e de disposi¢cdes que
viabilizem a autocomposicdo em causas de natureza fiscal, contexto esse que tem,
respectivamente, impedido maior efetividade da recuperacédo dos créditos inscritos em
divida ativa da Unido, por um lado, e resultado em excessiva litigiosidade relacionada
a controvérsias tributarias, noutra senda, com consequente aumento de custos, perda
de eficiéncia e prejuizos a Administracdo Tributaria Federal.

3. A transacdo na cobranca da divida ativa da Unido acarretara reducdo do estoque
desses créditos, limitados aqueles classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperacdo, incrementard a arrecadacdo e esvaziara a pratica comprovadamente
nociva de cria¢do periddica de parcelamentos especiais, com concessao de prazos e
descontos excessivos a todos aqueles que se enquadram na norma (mesmo aqueles
com plena capacidade de pagamento integral da divida). O modelo ora proposto
possui bastante similaridade com o instituto do Offer in Compromise, praticado pelo
Internal Revenue Service (IRS), dos Estados Unidos da América. Em suma, afasta-se
do modelo que considera exclusivamente o interesse privado, sem qualquer andlise
casuistica do perfil de cada devedor e, consequentemente, aproxima-se de diretriz
alinhada a justica fiscal, pautando o instituto sob o viés da conveniéncia e da 6tica do
interesse da arrecadacéo e do interesse publico. Ressalta-se, inclusive, que a proposta
decorre do amadurecimento de debates e estudos j& objeto de outras proposi¢des, em
especial os Projetos de Lei n. 10.220, de 2018 e n. 1.646, de 2019, onde as
potencialidades do instituto foram evidenciadas. De outro lado, conforme estudos
realizados pela PGFN, os parcelamentos extraordinarios, além dos seus efeitos
deletérios, sequer atingem com efetividade a carteira de créditos irrecuperaveis ou de
dificil recuperagdo, principais destinatarios da proposicao, que perfazem cerca de R$
1,4 trilhdo de reais, montante superior & metade do estoque da Divida Ativa da Unido.
4. A proposicdo prevé, ainda, modalidade de transacdo voltada & reducdo de
litigiosidade no contencioso tributario, afastando-se do modelo meramente
arrecadatério. Objetiva-se, com a proposicdo, atacar o gargalo do processo
contencioso tributario, cujo estoque, apenas no Conselho de Administrativo de
Recursos Fiscais (CARF), totaliza mais de R$ 600 bilhdes de reais, distribuidos em
cerca de 120 mil processos.

5. Soma-se a esse universo 0s processos judiciais em curso, cuja discussao se encontra
garantida por seguro ou fianca, gerando custos aos litigantes, ou mesmo suspensas por
decisdes judiciais, que totalizam outros R$ 42 bilhdes de reais.

6. Em ambos os modelos a transagdo é instrumento de solucéo ou resolucéo, por meio
adequado, de litigios tributarios, trazendo consigo, muito além do viés arrecadatério,
extremamente importante em cenério de crise fiscal, mas de reducéo de custos e
correto tratamento dos contribuintes, sejam aqueles que ja ndo possuem capacidade
de pagamento, sejam aqueles que foram autuados, ndo raro, pela complexidade da
legislacdo que permitia interpretacdo razodvel em sentido contrério aquele reputado
como adequado pelo fisco.

7. Mediante concessdes mutuas, credor e devedor, podem socorrer-se do instituto que
pendia de regulamentacao, obtendo solucgdo adequada ao litigio tributario.

8. Todas essas propostas permitirdo, ademais, que a PGFN concentre esforcos noutras
causas, litigios ou cobrangas, promovendo incremento na arrecadacédo, a prevengao e
a reducdo de litigiosidade, e ganhos de celeridade, eficiéncia e economicidade.

9. Ademais, a medida insere Procuradoria-Geral Federal e Procuradoria-Geral da
Unido no mesmo modelo de resolugdo de litigios, seja a primeira no trato da Divida
Ativa das autarquias e fundagdes publicas federais, na qual incluida divida de natureza
tributéria (taxa), bem como a segunda que também exerce relevante papel de cobranca
de valores devidos ao erario.
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10. Estimativas conservadoras apontam como resultado da medida a arrecadacéo de
R$ 1,425 bilhdo em 2019, R$ 6,384 bilhdes em 2020 e R$ 5,914 bilhdes em 2021,
sem prejuizo da economia de recursos decorrentes da solucéo dos litigios encerrados
pela transagéo.

11. O grave quadro fiscal, bem como a urgente necessidade de enfrentamento dos
problemas do contencioso administrativo tributario denotam a presenga dos requisitos
de relevancia e urgéncia constitucionalmente exigidos para a edicdo da Medida
Provisoria que ora se propde, repisando-se a imperiosidade da medida para o ingresso
de receitas ainda no orcamento corrente e, sobretudo, trazendo novas estimativas de
receita para os exercicios seguintes.

12. Essas, Senhor Presidente, sdo as razfes que justificam a edicdo da Medida
Provisoria que ora submetemos a sua elevada apreciacdo®*,

Sob mesmo enfoque, ainda, verifica-se que ha mencdo ao instituto da Offer in
Compromisse (OIC), desenvolvido pelos norte-americanos, tendo como pressuposto um
mecanismo para a realizacdo de transagcdo, mas que difere do brasileiro. No modelo norte-
americano, ha o Internal Revenue Service (IRS) que se refere ao calculo responsavel para a
analise da capacidade de pagamento do contribuinte mensal, como também o net realizable
equity (“NRE”). Na ocasido, ha um calculo para analisar os valores médios que sdo mantidos
pelo contribuinte, além de valores ativos realizaveis pelo contribuinte, para a definicdo da
capacidade de pagamento do contribuinte®®,

A respeito do tema, o Nucleo de Pesquisa em Tributacdo do INSPER explica como
funciona o sistema de transacdo norte-americano e o calculo de viabilidade, que € utilizado
pelos norte-americanos para o exercicio da transacdo tributaria, conforme pontuam as
ponderacdes do estudo:

Quando o contribuinte americano faz uma proposta de transacdo ao Internal Revenue
Service (IRS), todos os seus bens atuais e futuros ficam como garantia de pagamento.
O IRS emite um comunicado publico aos credores do contribuinte, o Aviso de
Garantia Fiscal Federal (NFTL), para que saibam sobre a garantia e a preferéncia do
Fisco americano. O célculo do Fisco norte-americano leva em conta o lucro mensal
dos Gltimos 6 ou 12 meses projetado para 0s préximos 12 ou 24 meses, conforme o
pagamento se dé em 5 ou mais prestacées, acrescido dos ativos do contribuinte, como

veiculos, iméveis, intangiveis ou quaisquer outros. Ativos que estejam gerando receita
podem ficar fora do céalculo®®.

Nesse sentido, demonstra-se, neste ponto, uma similitude com o modelo brasileiro, visto

que, na transacéo tributaria brasileira, ha também a definicdo do grau de recuperabilidade do

18 BRASIL. EMI n. 00268/2019 ME AGU. Brasilia, DF. 2019. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-899-19.pdf. Acesso: 07 abr.
2024.

1% PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em numeros 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros/pgfn_em_numeros25042022-compressed.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024,

1% PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN em numeros 2022. Disponivel em:
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/pgfn-em-
numeros/pgfn_em_numeros25042022-compressed.pdf. Acesso em: 07 abr. 2024.
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crédito tributario, como também a capacidade de pagamento do contribuinte, previsto no art.
14, paragrafo Gnico, da Lei do Contribuinte Legal**’, como também na Portaria PGFN n. 6.757,
29 de julho de 20223,

Assim sendo, demonstra-se que a utilizacdo de critérios econdmicos para a definicao da
capacidade de pagamento do contribuinte, além da afericdo do grau de recuperabilidade do
crédito tributério, € um pilar importante para a concessdo do incentivo fiscal na transacéo
tributaria. Para tanto, ha uma relacdo entre direito e economia que torna a analise econémica
do direito law and economics um critério metodologico para nortear a condugdo da maquina
publica no exercicio da transacdo tributaria, como pilar para constatar a eficiéncia das

transacOes realizadas em matéria fiscal.

5.2 AANALISE ECONOMICA DO DIREITO COMO CRITERIO METODOLOGICO PARA
AFERIR O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA TRANSAGAO TRIBUTARIA

A transacdo tributaria envolve a negociacdo de tributos com o objetivo de pér fim ao
litigio tributario. E inegavel que ha uma relacio do direito, enquanto norma juridica
autorizadora da transagdo tributaria, em comparacao a ciéncia econdmica, visto que, para se
constatar que houve eficiéncia na arrecadacdo, tal critério perpassa por uma analise econémica
e utilitarista. A administracdo publica, dentre os varios objetivos elencados (combate a
litigiosidade fiscal, maior celeridade, um aumento da arrecadacdo, a reducdo dos custos de
litigiosidade etc.), busca com a transacgdo tributaria proporcionar maior eficiéncia econémica
dos métodos arrecadatorios.

Nesse prisma observacional, verifica-se que o processo de tomada de decisao requer
uma atitude racional, por parte dos seres humanos, em buscar a maximizacao dos interesses

com a busca pela reducdo dos prejuizos advindos dessa decisdo. Ou seja, 0s agentes levam em

187 Art. 14. Compete ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto na Lei Complementar
n. 73, de 10 de fevereiro de 1993, e no art. 131 da Constituicdo Federal, quanto aos créditos inscritos em
divida ativa, e ao Secretario Especial da Receita Federal do Brasil, quanto aos créditos em contencioso
administrativo fiscal, disciplinar, por ato proprio: [...] Paragrafo Gnico. Cabera ao Procurador-Geral da
Fazenda Nacional disciplinar, por ato prdprio, os critérios para afericdo do grau de recuperabilidade das
dividas, os parametros para aceitagcdo da transagdo individual e a concessdo de descontos, entre eles o
insucesso dos meios ordinarios e convencionais de cobranca e a vinculagdo dos beneficios a critérios
preferencialmente objetivos que incluam ainda a sua temporalidade, a capacidade contributiva do devedor
e 0s custos da cobranga. BRASIL. Lei n. 73, de 10 de fevereiro de 1993. Institui a Lei Orgéanica da
Advocacia-Geral da Unido e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp73.htm. Acesso em: 07 abr. 2024.

1% BRASIL. Portaria PGFN n. 6757, de 29 de julho de 2022. Regulamenta a transa¢do na cobranca de
créditos da Unido e do FGTS. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=125274. Acesso em: 07 abr. 2024.
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consideracao os custos e os beneficios incorridos no processo decisorio, havendo um calculo
probabilistico dos cenarios futuros, a fim de embasar a decisdo que permita a decisdo que
melhor atenda aos interesses. Tal raciocinio € consequéncia de um pensamento pragmatico na
resolugdo dos problemas existentes'3®,

Assim sendo, para que seja possivel o Estado realizar medidas que proporcionem
maior investimento em determinados setores econdmicos ou que busquem atrair esses agentes
econdmicos, por meio de incentivos fiscais, € necessaria a utilizacao da analise econémica para
embasar a determinacdo juridica, que ocasionara os resultados esperados. Existe, pois, uma
sinergia entre Direito e Analise Econdmica para a adocdo de interpretacdo juridica que busque
atender as expectativas desse processo decisorio, que permita maior eficiéncia nas decisoes.

A Anélise Econdmica do Direito, enquanto ferramenta metodoldgica, busca analisar a
relacdo do custo e o beneficio dentro de um processo interpretativo da norma juridica, avaliando
as consequéncias das acOes das diretrizes dessa norma que influenciam em comportamentos
positivos ou negativos, esperados pelo Estado, buscando a regulamentagdo do controle social e
a manutencdo do status quo. Como se observa, 0 processo de tomada de decisdes envolve, por
vezes, incentivos existentes para tal comportamento.

A ciéncia que busca analisar a unido do Direito com a Economia, como ferramenta
hermenéutica para subsidiar tomadas de decisdes, encontra amparo na Analise Econémica do
Direito. De acordo com Cristiano Carvalho®°, a Analise Econdmica do Direito se configura
como um instrumento de interpretacdo para a compreensdo das consequéncias econémicas
oriundas das normas juridicas criadas, em que os sistemas juridicos buscam a maximizacdo da
eficiéncia em um ambiente com escassez de recursos, sendo tal critério definido por uma anéalise
econdmica.

A respeito dessa questdo, Cristiano Carvalho menciona a Teoria da Escolha
Racional**!, que objetiva modelar a maximizagdo dos interesses dos individuos buscando a
satisfacdo do seu bem-estar, da sua prépria utilidade, existindo uma légica matematica entre
beneficios/prejuizos que norteiam as decisdes dos individuos.

O raciocinio légico da Teoria da Escolha Racional consiste em compreender que 0s

individuos se comportam com o objetivo de maximizar os comportamentos que proporcionem

13 SERRANO, Rafael Eduardo. Interpretagdo Juridica da Lei Tributaria e a Anélise Econdmica do Direito
Law and Economics. Revista de Direito Tributario, n. 41. ano 37. p. 396-15. Séo Paulo: IBDT, 1°
Semestre 2019.

140 CARVALHO, Cristiano. Tributacdo e economia: uma introducdo a analise econémica do direito tributario.
In: SANTI, Eurico Marcos Diniz de (coord.). Seguranca juridica na tributacéo e estado de direito. Sdo
Paulo: Noeses, 2005, p. 58-60.

141 CARVALHO, Cristiano. Teoria da Decisdo Tributaria. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 55-60.
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0 maior bem-estar, com 0 menor prejuizo possivel. Assim sendo, é esperado que o
comportamento do agente econdmico seja a obtencdo do lucro, como também da administracdo
publica fiscal, a maximizacdo da arrecadacdo tributaria, de maneira que as normas juridicas
contribuem para nortear os incentivos dos comportamentos desses individuos.

Quando se busca compreender os cendrios da transagdo tributaria, nota-se que ha uma
norma juridica que incentiva comportamentos conciliatérios, posto que tal comportamento
reflita a reducéo de encargos tributarios ao contribuinte e que, a0 mesmo tempo, proporcione
um aumento de arrecadacdo tributaria aos cofres publicos, de modo a demonstrar que tal
legislagdo da transacdo tributaria permite a adocdo racional das duas partes envolvidas. Para
além do critério econdmico, ha também o critério que seja mais Gtil para as partes envolvidas.

H&, no presente caso, uma escolha racional do contribuinte que se encontra
impossibilitado de adimplir com os créditos tributarios de forma ordinaria, além de sofrer com
as consequéncias oriundas do processo executorio, no exercicio da transacdo tributéria,
encontra a possibilidade de resolucéo do conflito com a reducgéo dos encargos envolvidos.

Em paralelo, ha a administracdo publica fiscal que tem o interesse na arrecadacao
tributaria, dado que observa a ineficiéncia do processo executorio da execucdo fiscal e encontra,
na transagdo tributaria, uma possibilidade de arrecadacdo do crédito de dificil recuperacéo,
incentivando o aumento de arrecadacdo aos cofres publicos, demonstrando analise dos
interesses das partes envolvidas e o incentivo dos comportamentos que refletem a construgéo
de uma norma que propde a resolucdo do conflito tributario de forma consensual.

Para que tal raciocinio seja possivel, é necessaria a adocao de decisfes racionais dos
individuos que fazem parte do processo negocial da arrecadacéo de tributos. Para tanto, Richard
Posner* menciona que o conceito econdmico de eficiéncia é parametro valorativo para buscar
solucdes econémicas, dentro de uma perspectiva normativa da AED, que atendam a legalidade,
como também a critérios justos, que estejam em consonancia com parametros dos direitos
fundamentais de um Estado.

Ademais, explicam Camelo, N6brega e Torres'*® que o aumento de discricionariedade
demonstra uma maior obrigacdo de motivacdo das decisGes e atos administrativos, o que é
aplicavel na realidade da transacéo tributéria, visto que, no processo de busca de maximizagao

dos interesses, € preciso ter a cautela necessaria para agir ancorado na legalidade, de maneira

142 POSNER, Richard A. A economia da justica. Trad. Evandro Ferreira e Silva. Sdo Paulo: Martins Fontes,
2010.

143 CAMELO, Bradson; NOBREGA, Marcos; TORRES, Ronny Charles L. de. Analise econdmica das
licitagcBes e contratos: de acordo com a Lei n. 14.133/2021 (nova Lei de Licitagdes). Belo Horizonte:
Forum, 2022, p. 12.



84

que a exposicdo da motivacdo no exercicio da transacdo tributaria ¢ fundamental para

resguardar a lisura do processo de negociacgéo dos tributos.

Em complemento ao referido conceito, Luis Felipe Monteiro Seixas'** aponta um

caminho para a compreensdo da analise econdémica do direito e a sua importancia dentro do

sistema juridico vigente, apontando os conceitos que englobam Anélise Econémica do Direito:

A proposta da Analise Econémica do Direito é criar uma agenda de pesquisa comum
a juristas e economistas no que diz respeito a analise do fenémeno juridico sob a
perspectiva de determinados pressupostos bésicos da Economia. Valendo-se dos
conceitos teodricos e empiricos fornecidos pela Ciéncia Econdmica, a Andlise
Econdmica do Direito investiga o funcionamento da norma juridica enquanto
mecanismo modificador do comportamento dos individuos!4. A norma juridica
implica a criagdo de custos e beneficios para a sociedade, resultando em incentivos e
desincentivos para que 0s agentes a cumpram ou ndo. Cabe ao Direito & Economia
analisar os efeitos da norma sobre os individuos, averiguando se ela atinge sua fungéo
ou se é imperfeita (ou in6cua) enquanto instrumento de regulacdo social, abrindo
espaco para a reflexdo e formulagdo de novos arranjos institucionais que sejam
dotados de um maior grau de eficécia social**®.

Ademais, quando envolve tal perspectiva sob ¢tica do Estado, busca-se a

maximizacdo do bem-estar social, a busca pelo bem comum, pois é prerrogativa do Estado,

decorrente dos mandamentos constitucionais. Os ensinamentos de Richard Posner demonstram

a importdncia da criagdo de normas juridicas bem elaboradas que visem a atender a

144
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146

SEIXAS, Luiz Felipe Monteiro. Tributacgéo Indutora e Analise Econémica do Direito: uma investiga¢do
critica. 2017. 215 f. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal de Pernambuco, Recife, 2017, p.
106-107.

“Economics provided a scientific theory to predict the effects of legal sanctions on behavior. To economists,
sanctions look like prices, and presumably, people respond to these sanctions much as they respond to
prices. People respond to higher prices by consuming less of the more expensive good; presumably, people
also respond to more severe legal sanctions by doing less of the sanctioned activity. Economics has
mathematically precise theories (price theory and game theory) and empirically sound methods (statistics
and econometrics) for analyzing the effects of the implicit prices that laws attach to behavior.” Em traducdo
livre: “A economia forneceu uma teoria cientifica para prever os efeitos das sangdes legais sobre o
comportamento. Para os economistas, as sanc¢Bes parecem precos e, presumivelmente, as pessoas
respondem a essas san¢des tanto quanto respondem aos pregos. As pessoas respondem a pre¢os mais altos
consumindo menos do bem mais caro; presumivelmente, as pessoas também respondem a san¢des legais
mais severas fazendo menos da atividade sancionada. A economia tem teorias matematicamente precisas
(teoria dos pregos e teoria dos jogos) e métodos empiricamente solidos (estatistica e econometria) para
analisar os efeitos dos pregos implicitos que as leis atribuem ao comportamento”. COOTER, Robert;
ULEN, Thomas. Law and economics. 6. ed. Boston: Sixth Edition, 2012, p. 3.

“[...] a abordagem de Direito & Economia permite uma visdo do direito que ¢ complementar ¢ mais
ancorada no cotidiano econdmico e social do que a instrumental. Ao focar a l6gica e o impacto das relagdes
legais que governam a sociedade, a influéncia do direito na economia e, por seu turno, da economia no
direito, essa abordagem mostra que pé mais facil compreender as duas areas, direito e economia, juntas do
que separadas. A prépria origem histérica do movimento de Direito & Economia mostra a influéncia desse
objetivo de aproximar a anélise das institui¢fes do direito daquela que se faz sobre seu papel de organizador
das relagdes econdmicas e sociais.” PINHEIRO, Armando Castelar; SADDI, Jairo. Direito, economia e
mercados. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005, p. 86.
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maximizacdo do bem-estar social, em que tal objetivo pode ser constatado por meio da anélise
econdmica do direito*’.

Assim sendo, se a transacdo tributaria é criada com o objetivo de proporcionar
comportamentos conciliatérios que viabilizem a arrecadacdo tributaria, como também
incentivos fiscais para o agente econdmico adimplir com o crédito tributario, € demonstrado
que tal transacio reflete uma decisdo racional de ambas as partes no processo decisorio. E
perceptivel que hd um incentivo, por parte da norma juridica, na demonstracdo de
impossibilidade de adimplemento de tributos de forma ordinaria, vista a solucéo pacifica dos
conflitos envolvendo arrecadacao fiscal.

Ainda pontua Paulo Antonio Caliendo Velloso da Silveira'*® a relagdo da analise
econémica do direito com a tributacdo, visto que o ato de conceder o incentivo fiscal pelo
Estado perpassa pelos principios da isonomia tributaria, mas também pela eficiéncia
arrecadatoria. Quando se fala na isonomia tributéria, busca-se demonstrar a preocupacao de que
o incentivo fiscal ndo proporcione uma falha de mercado e uma desigualdade tributaria, com
favorecimento indevido. Ao mesmo tempo, busca-se uma preocupacdo na eficiéncia da
tributacdo, sem uma tributacdo justa e que proporcione a arrecadacdo fiscal esperada pela
administragdo puablica.

Acrescente-se a isso, a ideia de que a norma juridica como fundamento para a tomada
de decisdes que busquem eficiéncia econdmica precisa também levar em consideragdo as
externalidades. Em processo decisério, havera externalidades que poderdo ser positivas ou
negativas, de maneira que o Estado, no exercicio do processo decisorio, deve se atentar as
externalidades. Segundo Ronald Coase, os chamados ‘“custos de transa¢do” sdo as
externalidades negativas que o processo decisorio pode ocasionar em virtude da assimetria de
informacBes, demonstrando a importancia da cautela na analise do processo de criacdo de
normas juridicas com repercussdes econdmicas®4°.

Os respectivos conceitos sdo importantes em decorréncia da pertinéncia tributaria do
presente trabalho. O instituto da transagéo tributaria envolve a criacdo de norma juridica com
repercussdes econémicas, posto que visam a atender ao objetivo de tornar mais eficientes os
mecanismos arrecadatorios, como também a reducdo do custo de litigiosidade dos processos

fiscais, havendo clara sinergia com a escola do law and economics.

147 POSNER, Richard. Economic analysis of law. 7. ed. New York: Aspen Publishers, 2007.

148 SILVEIRA, Paulo Antonio Caliendo Velloso da. Direito Tributario e Analise Econémica do Direito:
uma viséo critica. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009, p. 17-20.

149 COASE, Ronald H. O problema do custo social. Tradu¢do de Francisco Kimmel F. Alves e Renato Vieira
Caovilla, 1960.
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Por oportuno, nédo se busca aprofundar nos critérios econdmicos ou filosoficos, visto
que poderia desvirtuar a natureza do trabalho que é discutir a constitucionalidade da transacéo
tributaria. Mas é na promocéo da discussdo e reconhecimento de que a analise econémica do
direito law and economics tem papel importante como instrumento metodoldgico, que se
verifica a eficiéncia arrecadatoria na transacéo tributaria. A respeito dessa linha de raciocinio,
André Elali, na sua dissertagdo de mestrado sobre “Tributacdo e Desenvolvimento Econémico
Regional”, pontua o reconhecimento da analise econémica do direito e a sua importancia no

papel do Estado dentro da perspectiva da conducéo eficientes na maquina publica:

N&o se pretende desenvolver, registre-se logo, um trabalho econémico, filoséfico ou
sociolégico. O que se quer é valorar juridicamente os dados de cada uma das ciéncias
em tela, que podem contribuir para que se encontrem solucbes para os conflitos
sociais, 0s problemas do sistema social global. Nesse sentido, considera-se aqui de
grande importancia a relacdo entre o direito e a economia, seja no ambito do proprio
direito econdmico, disciplina que vem recebendo grande atencdo da doutrina nacional
e estrangeira, principalmente para regular a intervencdo estatal, seja por meio de
teorias préprias da denominada escola do law and economics (analise econdémica do
direito)'*® que vém desenvolvendo um campo muito fértil de consideragdes em torno
dos efeitos das normas juridicas, dos custos de transagéo e do papel que o Estado deve
exercer dentro de uma nova estrutura politica®®?,

Nestes termos, busca-se demonstrar a anélise econdmica do direito como critério
metodoldgico para aferir a eficiéncia das transa¢des tributérias, visto que a transacao envolve a
solucdo pragmatica dos conflitos fiscais, na medida em gue a consensualidade tributaria permite
ndo apenas a arrecadacao, mas também a retirada do custo de litigiosidade fiscal do processo,
além da pacificacdo social promovida com a resolucgéo do conflito.

Em um mundo cada vez com necessidades mais céleres, a promocao do dialogo entre
contribuinte e Estado se faz cada vez mais necessaria, visto que a aproximacao da administracédo
publica da realidade do cidaddo permite uma resolucéo do conflito de forma mais pacifica, além

de promover confianga da instituicio ao contribuinte, assim pontua Lucas Borges Carvalho®®2,

150 Relata Letacio Jansen que antes de 1960, a escola da Law and Economics limitava-se a estudar os
monopélios e alguns aspectos do direito tributério, do direito empresarial e da regulagdo dos servigos de
utilidade publica. Com o tempo, os seus estudiosos passaram a aplicar suas proposi¢des a varios outros
ramos do direito. Segundo ele, “assim como o Direito Econémico trata da intervencdo do Estado no dominio
econdmico [...], a Analise Econdmica do Direito, voltada, prioritariamente, para o exame das normas de
conduta, dedicar-se-ia ao estudo da ‘interven¢do’ da Economia no Estado”. JANSEN, Letacio. Introducéo
a Economia Juridica. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 3-4.

151 ELALI, André de Souza Dantas. Tributacéo e Desenvolvimento Econémico Regional: Um exame da
tributacdo como instrumento de regulacdo econémica na busca da reducédo das desigualdades regionais. 180
f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Politico e Econdmico) — Universidade Presbiteriana Mackenzie, S&o
Paulo, 2006.

152 BORGES DE CARVALHO, L. Governo digital e direito administrativo: entre a burocracia, a confianga e
a inovacdo. Revista de Direito Administrativo, v. 279, n. 3, 2000, p. 137. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82959. Acesso em: 10 de julho. 2023.
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Noutro pértico, ndo se pode ignorar a importancia do positivismo juridico para o
ordenamento juridico brasileiro, pois a norma juridica contribui substancialmente como
elemento fundamental para a constru¢do do direito e da propria atividade jurisdicional do
Estado, contudo, é saudavel para o desenvolvimento do conhecimento a compreensdo de
metodologias distintas, para olhar a problematica sob uma perspectiva que promova um olhar
sob o prisma da eficiéncia.

A respeito da eficiéncia econdmica, André Elali menciona a importancia da escola da
Analise Econémica do Direito law and economics como ferramenta metodoldgica para aferir a
eficiéncia nas conduc@es das politicas publicas, que promovam a ordem econémica, pontuando
que eficiéncia é também o incentivo do Estado ao fomento e a manutencdo da atividade

econdmica, mediante estimulos fiscais ou financeiros:

Em tal perspectiva, insere-se como fundamento o conceito de “eficiéncia econémica”
para a escola da analise econdmica do direito law and economics, iniciado nos Estados
Unidos, ainda na década de 60, apontando-se como marco inicial do artigo publicado
por Ronald Coase, denominado “The Problem Of Social Cost”. Segundo autor, deve-
se analisar a alocacdo de custos na sociedade através da prote¢do juridica a certos
interesses, examinando-se os efeitos dessa locagcdo em termos de eficiéncia. Como
consequéncia, se 0s agentes transacionarem de modo racional, chegardo ao resultado
mais eficiente, independentemente de como o direito estejam definidos.

[-]

Conclui-se, portanto, que o conceito de “eficiéncia” é necessariamente utilizado na
concepgdo de introducdo de medidas do Estado na busca da ordem econbémica
proposta na Constituicdo. Em outras palavras, o Estado, ao incentivar, através de
estimulos fiscais ou financeiros, o fomento das atividades empresariais, deve
examinar a eficiéncia de suas medidas*®,

A conducdo do estado em propor incentivos fiscais no exercicio da transacéo tributaria
permite a exposicao de externalidades positivas ou negativas. E justamente por isso que se deve
levar em consideracgdo o custo de oportunidade de arrecadacdo, como também as consequéncias
oriundas do incentivo fiscal concedido.

A respeito dessa questdo, pode-se expor a Teoria da Escolha Racional*>* como basilar
no processo decisorio, pois ha uma inclinagdo para que os individuos busquem a maximizagédo
dos seus interesses particulares. Na ocasido, havera uma tendéncia natural na transacao
tributaria, em que a administracao publica busque sempre atender ao melhor interesse do poder
publico. Sendo assim, mesmo que exista a concessdo do incentivo fiscal, haverd um célculo

racional de que o retorno econdmico obtido compensa o incentivo fiscal concedido. No

158 ELALI, André. Incentivos Fiscais Internacionais: concorréncia fiscal, mobilidade financeiro e crise do
Estado. S&o Paulo: Quartier Latin, 2010, p. 67-68.

154 SCHEEFFER, Fernando. Teoria da Escolha Racional: A evidenciagdo do Homo Economicus? Revista
Eletronica de Pds Graduandos em Sociologia Politica da UFSC, Florianopolis, v.10, n. 1, jan./jun., 2013.
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processo decisorio em decorréncia da racionalizacdo das decisdes, ocorre o tradeoff, que é o
momento de tomada de decisdo dos agentes econdmicos, precisando lidar diretamente com os
conflitos e tomar as decisdes mais racionais.

Dessa forma, verifica-se que o principio da eficiéncia no exercicio da transacao
tributéria permite que o Estado crie uma politica tributaria, tendo por objetivo a concretizacdo
da justica fiscal, visto que ndo realiza a concessdo do incentivo fiscal, de forma igualitaria, o
que ocasionaria um tratamento igual para agentes econdémicos desiguais, gerando um aumento
da desigualdade tributaria. A transacédo tributaria permite o tratamento adequado, de acordo
com a capacidade econémica do individuo, e, naturalmente, requer uma analise econdmica para
a aplicacéo do direito.

Assim sendo, verifica-se que a analise de dados do panorama atual das execugoes
fiscais no Brasil demonstra um cenario de prejuizo econdémico para a administracédo publica, o
que justifica a tomada de medidas para buscar a reducao do custo operacional de litigiosidade
fiscal. Ao mesmo passo, podem-se utilizar critérios econdmicos para justificar o aumento da
arrecadacao tributaria no exercicio da transacao.

Por exemplo, a Resolucdo n. 547, de 22 de fevereiro de 2024, no art. 1°, 81°, da referida
norma®®®, institui medidas de tratamento racional e eficiente das execuc@es fiscais no Brasil,
que levam em consideracdo a extingdo de execucdes fiscais com o valor abaixo de R$ 10.000,00
(dez mil reais), sendo vantajosa para a administragdo publica, visto que o custo operacional de
cobranca supera o valor cobrado pelo poder publico. A referida conclusdo, necessariamente,
perpassa por uma analise econdmica para a construcdo da norma juridica, que terd
consequéncias no mundo juridico, havendo anélise econémica do direito.

Um segundo exemplo que pode proporcionar a eficiéncia da transacgdo tributaria foi o
acordo de transacdo com o Grupo Jodo Santos, produtor do Cimento Nassau, posto que
envolveu a regularizacdo de aproximadamente 11 bilhdes, sendo R$ 270 milhGes referentes aos

créditos do Fundo de Garantia do Tempo de Servigos (FGTS)*®®, que vinham sendo cobrados

155 Art. 1°. E legitima a extingio de execucdo fiscal de baixo valor pela auséncia de interesse de agir, tendo em
vista o principio constitucional da eficiéncia administrativa, respeitada a competéncia constitucional de
cada ente federado. § 1°. Deverdo ser extintas as execucdes fiscais de valor inferior a R$ 10.000,00 (dez
mil reais) quando do ajuizamento, em que ndo haja movimentacao Util ha mais de um ano sem citacdo do
executado ou, ainda que citado, ndo tenham sido localizados bens penhoraveis. BRASIL. Resolugéo n.
547, de 22 de fevereiro de 2024. Institui medidas de tratamento racional e eficiente na tramitagcdo das
execucdes fiscais pendentes no Poder Judiciario, a partir do julgamento do tema 1184 da repercussao geral
pelo STF. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455. Acesso em: 06 abr. 2024.

156 PGFN. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. PGFN realiza maior acordo de transago tributéaria da
histéria. Acordo conduzido pela PFRNS5 regularizou R$ 10 bilhdes inscritos em Divida Ativa. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2023/pgfn-realiza-maior-acordo-de-transacao-
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judicialmente sem qualquer éxito hd mais de 10 anos de judicializa¢do. Ou seja, para a Fazenda
Publica, enquadra-se como um crédito de dificil recuperacdo e com baixa perspectiva
arrecadatoria, com um prejuizo econdmico no custo de litigiosidade sem o retorno esperado por
mais de 10 (dez) anos, a transacdo que viabilizou a recuperacao consideravel dos valores em
aberto, promovendo eficiéncia e regularizagdo tributaria na cobranca.

Isso posto, verifica-se que a Analise Econdmica do Direito se configura como uma
ferramenta metodoldgica para verificar a eficiéncia na transacdo tributaria, como método

consensual de resolucéo de conflitos tributarios.

tributaria-da-historiahttps://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2023/pgfn-realiza-maior-acordo-de-
transacao-tributaria-da-historia. Acesso em: 06 abr. 2024.
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6 DESAFIOS EXISTENTES NA IMPLEMENTACAO DA TRANSACAO
TRIBUTARIA NO BRASIL

A transacdo tributaria como instituto juridico € um instrumento de arrecadagédo
tributéria recente no Brasil. Em que pese sua previsdo desde 1966, do Cddigo Tributério
Nacional, a lei regulamentadora da transagdo tributario somente entrou em vigor mais de 50
(cinquenta) anos apos a previsdo do CTN, especificamente em 2019, por meio da Medida
Provisdria n. 899/2019, convertida na Lei n. 13.988/2020 (Lei do Contribuinte Legal).

Nesse sentido, as preocupagdes que justificaram o adiamento da vigéncia da transacao
tributéria no Brasil séo legitimas. Sdo preocupacgdes que passam pela legalidade tributéaria, pela
isonomia, pelo abuso de poder do Estado, pelo favorecimento indevido de incentivos fiscais,
pela preocupacdo com o direito orcamentario e pela propria construcdo doutrinaria da
indisponibilidade de interesse publico envolvendo o crédito tributério.

Ao mesmo passo, esse sistema juridico ndo pode ser incoerente com as decisdes
politicas e juridicas tomadas a respeito das preocupa¢des que permeiam a transacao tributaria,
como também ndo pode ser inerte a realidade do pais quanto a crise de litigiosidade fiscal
adotada nos ultimos 50 (cinquenta) anos. A aderéncia ao formalismo, ao positivismo juridico
demasiado e a insisténcia na litigancia tributaria ocasionou um cenéario caético no judiciéario,
com milhdes de execucOes fiscais e uma taxa de congestionamento que chegou em 90%
(noventa por cento), sendo um nimero alarmante para um poder que busca celeridade, duracéo
razoavel do processo e julgamento efetivo do direito.

Em razdo disso, é necessaria a sensibilidade de compreender que o instituto € recente
e demonstra necessidade de aperfeicoamento do instituto para a garantia dos preceitos legais.
No referido trabalho, ha trés questdes que necessitam de maior explanacdo a respeito dessas
problematicas: a) a definicdo dos limites da discricionariedade da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional/Receita Federal, na definicdo da capacidade de pagamento do contribuinte e
grau de recuperabilidade do credito tributério; b) a necessidade de maior transparéncia nas
informagdes das transacdes realizadas, como também um estudo mais aprofundado
demonstrando as repercussdes econdmicas da transacdo; c) a necessidade de motivacdo nos
termos do art. 20, da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), e na
unificacdo de entendimento do Orgdo, para evitar transagdes que contrariam a isonomia

tributéaria, razdo pela qual serdo abordadas cada uma delas.
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6.1 DA NECESSIDADE DE DELIMITACAO DA DISCRICIONARIEDADE DA
PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL (PGFN) PARA REALIZACAO
DAS TRANSACOES TRIBUTARIAS.

Consoante se observa na Lei do Contribuinte Legal®>’, foram concedidos poderes ao
Procurador-Geral da Fazenda Nacional em relacdo a divida ativa e a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil para disciplinar, por ato préprio, os critérios essenciais na realizacéo
da transacéo tributaria, inclusive os critérios para afericdo do grau de recuperabilidade das
dividas, os parametros para aceitacdo da transacdo individual e as concessdes dos descontos
como também critérios de temporalidade, capacidade contributiva do devedor e os custos da
cobranca, conforme disposto no art. 14, incisos e paragrafo unico da Lei do Contribuinte Legal,

oportunamente demonstrados:

Art. 14. Compete ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional, observado o disposto na
Lei Complementar n. 73, de 10 de fevereiro de 1993, e no art. 131 da Constituicdo
Federal, quanto aos créditos inscritos em divida ativa, e ao Secretario Especial da
Receita Federal do Brasil, quanto aos créditos em contencioso administrativo fiscal,
disciplinar, por ato préprio(Redacdo dada pela Lei n. 14.375, de 2022)

| - os procedimentos necessarios a aplicacdo do disposto neste Capitulo, inclusive
quanto a rescisdo da transacdo, em conformidade com a Lei n. 9.784, de 29 de janeiro
de 1999;

Il - a possibilidade de condicionar a transagdo ao pagamento de entrada, a
apresentagdo de garantia e a manutengdo das garantias ja existentes;

Il - as situacfes em que a transacdo somente poderd ser celebrada por adeséo,
autorizado o ndo conhecimento de eventuais propostas de transacéo individual;

IV - o formato e os requisitos da proposta de transacdo e os documentos que deverdo
ser apresentados;

Paragrafo Unico. Caberd ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional disciplinar, por
ato proprio, os critérios para afericdo do grau de recuperabilidade das dividas, os
parametros para aceitacdo da transacdo individual e a concessdo de descontos, entre
eles o insucesso dos meios ordinérios e convencionais de cobranga e a vinculagao dos
beneficios a critérios preferencialmente objetivos que incluam ainda a sua
temporalidade, a capacidade contributiva do devedor e os custos da cobranca.
(Incluido pela Lei n. 14.375, de 2022).

Noutro ponto, verifica-se, também, que a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), por intermédio da Portaria PGFN n. 14.402/2020, demonstra os critérios para a
mensuracdo da capacidade de pagamento do contribuinte, colocando como critério as seguintes

informacoes:

157 BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hip6teses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/I13988.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.
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Art. 4° Para mensuracdo da capacidade de pagamento dos sujeitos passivos, poderdo
ser consideradas, sem prejuizo das informagOes prestadas no momento da adeséo e
durante a vigéncia do acordo, as seguintes fontes de informacéo:

| - Para os devedores pessoa juridica, quando for o caso:

a) receita bruta e demais informacdes declaradas na Escrituracdo Contabil Fiscal
(ECF);

b) receita bruta e demais informagdes declaradas na Escrituracdo Fiscal Digital da
contribuicdo para o PIS/PASEP, COFINS e Contribuicdo Previdenciaria sobre a
Receita Bruta (EFD-Contribuicdes);

c) informacdes declaradas na Escrituracdo Fiscal Digital de Retencdes e Outras
Informac®es Fiscais (EFD-Reinf);

d) valores registrados em Notas Fiscais Eletronicas (NF-e) de entrada e de saida;

e) informacdes declaradas ao Sistema de Escrituracdo Digital das Obrigagdes Fiscais,
Previdenciarias e Trabalhistas (eSocial);

f) informagdes declaradas no Programa Gerador do Documento de Arrecadacdo do
Simples Nacional (PGDAS) e na Declaracéo de InformacBes Socioecondmicas e
Fiscais (DEFIS);

g) massa salarial declarada nas Guias de Recolhimento do Fundo de Garantia do
Tempo de Servico e Informagdes a Previdéncia Social (GFIP);

h) débitos declarados nas DeclaragBes de Débitos e Créditos Tributarios Federais
(DCTF);

i) valores de rendimentos pagos ao devedor e declarados por terceiros em Declarages
de Imposto sobre a Renda Retido na Fonte (DIRF);

j) receita corrente liquida informada a Secretaria do Tesouro Nacional por Estados,
Municipios e pelo Distrito Federal.

Ademais, a Portaria n. 6.757, 29 de julho de 20228 regulamenta a transacdo na
cobranca de créditos da Unido e do FGTS e menciona os critérios que a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN) leva em consideracao para definicdo do grau de recuperabilidade do

crédito tributario. Séo eles:

Art. 19. Serdo observados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e pela
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia 0s
seguintes parametros, isolada ou cumulativamente, para a celebracdo de transagdo:

I - O tempo em cobranca;

Il - A suficiéncia e liquidez das garantias associadas aos débitos;

I11 - A existéncia de parcelamentos, ativos ou rescindidos;

IV - A perspectiva de éxito das estratégias administrativas e judiciais;

V - O custo da cobranca administrativa e judicial;

VI - O histérico de parcelamentos dos débitos;

VII - O tempo de suspensdo de exigibilidade por decisdo judicial;

VIII - A situacio econdmica e a capacidade de pagamento do sujeito passivo.

Outrossim, a referida portaria leva em consideracdo as informacgdes cadastrais
patrimoniais prestadas & Administracdo Publica Federal ou demais 6rgdos da Administragdo
Publica (art. 20 - Portaria n. 6.757/2022), como também levara em consideracdo a avaliacéo

econdmica nos ultimos 05 (cinco) anos do contribuinte, para estimar a capacidade de pagamento

1% BRASIL. Portaria PGFN n. 6757, de 29 de julho de 2022. Regulamenta a transa¢do na cobranca de
créditos da Unido e do FGTS. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=125274. Acesso em: 07 abr. 2024.
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(art. 21 - Portaria n. 6.757/2022). Por oportuno, pontua-se que é concedida a possibilidade de
o0 contribuinte prestar informagdes no momento da adesdo ou durante a vigéncia do acordo de
transacdo (art. 22 — Portaria n. 6.757/2022).

Nesse sentido, verificam-se que os termos estabelecidos pela legislacdo outorga
atuacdo discricionaria da PGFN para transacdo do crédito tributario. A problematica da
discricionariedade outorgada, pela percepcdo do presente trabalho, reside no fato de que a
legislacdo ndo trouxe limites adequados para definir a discricionariedade da transagédo
tributaria, havendo um excesso de poder do 6rgdo exequente para delimitacdo dos termos da
transacéo.

Observa-se na Lei do Contribuinte legal que outorgou a discricionariedade para a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em relacdo aos créditos inscritos em divida ativa ou
a Secretaria Especial da Receita Federal, em relacdo aos créditos em contencioso fiscal, critérios
essenciais para garantir condi¢des de paridade no exercicio da transacdo, 0 que se demonstra
um problema, visto que deve ocorrer obediéncia & estrita legalidade na transagdo tributaria, e
ndo aos interesses econdmicos do 6rgdo exequente.

Assim, as condicdes discricionarias da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em
relacdo aos créditos inscritos em divida ativa ou a Secretaria Especial da Receita Federal, em
relagdo aos créditos em contencioso fiscal, sob a ética do presente estudo, deveriam ter sido
estabelecidas pela Lei do Contribuinte Legal, e ndo outorgada essa responsabilidade para os
Orgdos exequentes, que terdo o conddo de aumentar a margem para atitudes que ferem a
isonomia tributaria ou desrespeitam a capacidade contributiva.

Nos dizeres de Luis Eduardo Schoueri, quando aborda a interpretacdo do art. 171 do
Caodigo Tributario Nacional, os termos da transacdo devem “especificar a matéria litigiosa e as
condi¢des aplicaveis a transa¢do ndo havendo espaco a discricionariedade administrativa”'®°,

A respeito dessa sistematica, Eurico Diniz de Santi‘®® menciona a preocupacéo da
discricionariedade outorgada ao 6rgdo exequente, em decorréncia do problema de corrupgéo
sistémica no pais e da incompatibilidade com a realidade sociopolitica do pais, podendo ensejar
a judicializacdo de concessdes de incentivos fiscais de forma arbitraria.

O maior exemplo dessa discricionariedade desproporcional, outorgada pela

legislacdo, consiste na possibilidade de o 6rgédo exequente definir a capacidade de pagamento

1% SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributario. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 306.

160 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Transacdo e arbitragem no Direito Tributario: paranoia ou mistificacdo?
In: FERRAZ, Roberto (coord.). Principios e limites da tributacéo 2: os principios da ordem econdmica e
a tributag8o. S&o Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 607 e 626.
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do contribuinte, como também o fato de o grau de recuperabilidade do crédito tributario, por
meio de critérios que a propria Fazenda Publica estabelece, cujos critérios sdo essenciais para
0 enquadramento do beneficio fiscal pretendido e perpassam por aspectos subjetivos, dar uma
preferéncia a mecanismos que favorecam os interesses da administracdo publica, em
contraponto a propria concepgdo de transacdo, que busca a instauragdo do dialogo do
contribuinte e do fisco.

Ademais, tal discricionariedade, se ndo realizada em obediéncia a estrita legalidade,
pode provocar transacfes que ferem a isonomia tributaria, visto que, na condicdo de agentes
econdémicos que atuam no mesmo mercado ou em mercados similares, com condic¢oes
econdmicas parecidas, poderdo obter beneficio fiscal diferente, ou seja, um agente econémico
obtém um beneficio mais favoravel que o seu concorrente em virtude de critérios subjetivos de
discricionariedade da fazenda publica, sendo inegavel que poderd ocasionar um problema
concorrencial, pois 0s agentes econdmicos ndo conseguiram concorrer com o beneficio fiscal
daquele agente econdmico que obteve de forma favoravel.

Em outros dizeres, se dois contribuintes tiverem a mesma capacidade de pagamento,
mas a administracdo publica ndo for capaz de aferir de forma adequada, em decorréncia da
subjetividade da avaliacdo ser do 6rgdo exequente, tal avaliacdo poderd ocasionar graves
repercussdes de direito concorrencial, visto que um agente econdmico beneficiado tera um
beneficio fiscal reduzido em relacdo aos demais concorrentes. H&, pois, uma preocupacao de
garantir a concorréncia isonémica e a transacao tributaria.

Em decorréncia de tal problematica, o entendimento do presente estudo se aproxima
com a percepgdo de Aliomar Baleeiro'®®, quando o autor aduz que a discricionariedade
administrativa, no exercicio da apreciacao das condi¢Ges e das conveniéncias existentes, deve
ocorrer dentro dos limites da legislacdo por ela fixados. Ou seja, tal funcdo deve ser do
legislador em delimitar a discricionariedade da capacidade de pagamento, como também os
critérios para definicdo do grau de recuperabilidade do crédito tributério.

Ademais, a definicdo de Almiro do Couto e Silva, a respeito do poder discricionario
da administragdo publica, aponta uma obediéncia a estrita legalidade, havendo uma demarcacao
evidente pela legislagdo na atuacéo discricionaria da administragdo publica. Ou seja, a atuacdo
decisoria da administracdo e as op¢Oes de critérios sao delimitadas pela lei, pois a administracdo
publica deve obediéncia a legalidade. Assim pontua:

161 BALEEEIRO, Aliomar. Direito Tributario Brasileiro. 11. ed. rv. e complementada, a luz da Constituicdo
de 1988 até a emenda constitucional n 10/06 por Misabel Abrau Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense,
1999, p. 905.
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Poder discricionério é poder, mas poder sob a lei e que sé sera valida e legitimamente
exercido dentro da &rea cujas fronteiras a lei demarca. O poder ilimitado € arbitrio,
noc¢do que briga com a do Estado de Direito e com o principio da legalidade que é dela
decorrente. O poder discricionario vem, geralmente, indicado nas leis que definem a
competéncia dos 6rgdos e agentes publicos pelas expressdes “podera”, “é autorizado”,
“permite-se”, ou semelhantes. Ao conceito de poder discricionario contrapde-se 0 de
competéncia vinculada ou ligada, referido aos casos e situagdes em que o Estado esta
estritamente submetido a lei, ndo cabendo ao agente publico qualquer margem de
liberdade!®?.

Outrossim, a respeito do posicionamento do poder judiciario sobre a temética, verifica-

se que h& uma decisdo judicial no sentido de reconhecer que a transacao tributéria reflete uma

natureza discricionaria da administracdo publica, inclusive, sendo conveniéncia exclusiva da

Procuradoria da Fazenda Nacional (nesse caso concreto), verificando que a interpretacdo da

legislacdo coaduna com a perspectiva desenvolvida no presente trabalho, em que o:

Tribunal Regional Federal da 012 Regido - 00365-50.2013.4.01.3502 [...] O Exmo. Sr.
Juiz exarou: Vieram os autos conclusos para analise do pedido do executado de
suspensao da execucdo fiscal até que a PFN informe as condigGes de renegociacdo da
divida nos termos da Medida Provisoria n. 899/2019. Decido. A Medida Proviséria n.
899/2019 foi convertida na Lei n. 13.988/2020, a qual dispe em seu art. 1°: Art. 1°
Esta Lei estabelece os requisitos e as condigdes para que a Unido, as suas autarquias
e fundacdes, e os devedores ou as partes adversas realizarem transacéo resolutiva de
litigio relativo & cobranga de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributéria ou
ndo tributaria. 81° A Unido, em juizo de oportunidade e conveniéncia, podera celebrar
transacdo em quaisquer das modalidades de que trata esta Lei, sempre que,
motivadamente, entender que a medida atende ao interesse publico (grifei). Percebe-
se que a celebracéo da transacao referente ao litigio de natureza tributaria tem natureza
discricionaria, cujo juizo de oportunidade e conveniéncia é exclusivo da Procuradoria
da Fazenda Nacional, quando se tratar de divida ativa tributaria da Unido. Assim, ndo
cabe ao judicidrio compelir a exequente a celebracdo da transacdo acerca de
indeferimento do pedido, demonstrando que ndo hé& interesse na transagdo
estabelecida pela Lei n. 13.988/2020. Pelo exposto, INDEFIRO quanto requerido na
peticdo de fls. 210/214. Providencie a secretaria 0 prosseguimento do feito com a
designacdo de novo leildo do imdvel matricula n. 2.321 do 1° CRI de Anépolis.
Intimem-se. Cumpra-se.

Dessa maneira, demonstra-se que a discricionariedade, outorgada ao 6rgao exequente,

merece ser analisada com a necessidade de maior regulamentagéo legal sobre o tema, com o

objetivo de atender maior observancia a estrita legalidade na atuacdo da administracdo publica.

Com o objetivo de atenuar tal situacdo, apos a defini¢do da capacidade de pagamento e grau de
recuperabilidade do crédito tributario, a Portaria PGFN/ME n. 6.757/2022, no art. 233, aponta

162

163

SILVA, Almiro do Couto. Poder discricionario no direito administrativo brasileiro. Revista de Direito
Administrativo, v. 179, n. 80, p. 51-67, 1990, p. 54.

Art. 23. O devedor tera conhecimento da sua capacidade de pagamento e poderd apresentar pedido de
revisdo. BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transacdo nas hipoteses que
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que é possivel apresentar pedido de revisao, com a exposi¢do de motivos que levam a avaliagdo
equivocada, feita pela administracéo publica fiscal.

Assim sendo, verifica-se que a discricionariedade da administracdo publica no
exercicio da transacdo tributaria merece maior atencdo do legislador em decorréncia das
probleméticas que permeiam o exercicio da transagdo tributaria com discricionariedade, sem

vinculacdo direta a estrita legalidade.

6.2 DA AUSENCIA DE PUBLICIDADE ADEQUADA PARA EXPOSICAO DOS
PARAMETROS DE CONCESSAO DOS INCENTIVOS FISCAIS E DESCRIMINACAO
DOS VALORES

Nesse prisma observacional, verifica-se que a Lei do Contribuinte Legal, por
intermédio do art. 1°, §2°1%4 menciona o principio da publicidade e da transparéncia como
norteadores da condugdo da transacdo tributaria. No art. 1°, §3°% menciona-se que a
transparéncia ocorrera por meio da divulgacdo, em meio eletrénico, das transacdes celebradas
pelo poder publico, buscando atender a isonomia tributaria, resguardando, aquelas que
obtiverem protecéo legal, o sigilo das transagdes.

Observa-se que a transparéncia das transac@es tributarias é de suma importancia, pois
permite que a propria sociedade e os 6rgdos de controle fiscalizem os andamentos das
transacdes realizadas pelo poder publico. Além disso, os entendimentos firmados permitem
uma andlise do entendimento da administracdo publica na analise da recuperabilidade do crédito
tributério, como também da capacidade de pagamento dos contribuintes e dos incentivos fiscais

concedidos aos agentes econdmicos.

especifica; e altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel
em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.

164 Aurt. 1° Esta Lei estabelece os requisitos e as condi¢Bes para que a Unido, as suas autarquias e fundacgdes, e
0s devedores ou as partes adversas realizem transacao resolutiva de litigio relativo a cobranca de créditos
da Fazenda Publica, de natureza tributéria ou ndo tributaria. [...] 82° Para fins de aplicacéo e regulamentacéo
desta Lei, serdo observados, entre outros, os principios da isonomia, da capacidade contributiva, da
transparéncia, da moralidade, da razodvel duracdo dos processos e da eficiéncia e, resguardadas as
informacdes protegidas por sigilo, o principio da publicidade. BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de
2020. Dispde sobre a transacao nas hipoteses que especifica; e altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de
2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-
2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.

165 Art. 1° [...] 8§ 3° A observancia do principio da transparéncia sera efetivada, entre outras agdes, pela
divulgacdo em meio eletrdnico de todos os termos de transacdo celebrados, com informagdes que
viabilizem o atendimento do principio da isonomia, resguardadas as legalmente protegidas por sigilo.
BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transa¢ao nas hip6teses que especifica; e
altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/I13988.htm. Acesso em: 6 abr. 2024.
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Além disso, a transparéncia e a publicidade das transacfes permitem analisar os
métodos econdmicos utilizados para aferir a capacidade de pagamento e o grau de
recuperabilidade, de forma detalhada e pormenorizada, permitindo compreensdo, com
profundidade, dos critérios utilizados pelo poder publico. Ocorre que, ao analisar as
informagdes divulgadas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), como também
pela Secretaria Especial da Receita Federal, torna-se possivel acessar os critérios utilizados e a
divulgacdo estatistica dos nimeros.

Com a anélise da pesquisa desenvolvida, demonstra-se que ainda ha uma caréncia de
informacgdes importantes para estudo dessas transacOes tributéarias, realizadas pelo poder
publico, carecendo de analise com detalhes aprofundados, a fim de verificar se a administracdo
publica fiscal pode aferir, de forma correta, os dados fornecidos pelo contribuinte, como
também a definicdo do grau de recuperabilidade do crédito e capacidade do pagamento.

Ao analisar os dados fornecidos pela administragdo publica fiscal, os dados fornecidos
sdo no sentido de demonstrar 0 aumento da arrecadacdo publica por meio da transacdo
tributaria, o que € um elemento positivo. No entanto, a transparéncia dos critérios
discricionarios da Fazenda Publica é de suma importancia para analisar a legalidade e a
isonomia tributéaria dessas transac@es tributarias.

Como sugere o Observatorio de Pesquisa de Transacdo Tributaria do INSPER?®,
carece de estrutura comum contendo as informagOes essenciais da transacdo, informando o
valor antes dos beneficios fiscais e suas especificacdes (principal, multa, juros) e o crédito apds
a realizacdo da transacdo de forma detalhada (principal, multa, juros, garantias, numero de
parcelas, saldo a pagar, critérios da capacidade de pagamento comprovados e grau de
recuperabilidade do crédito e os critérios utilizados etc.).

Em cenario mais recente, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) criou a
Portaria PGFN n. 1.241/2023%%7, buscando dar maiores mecanismos de transparéncia nas
transacOes tributérias, sobretudo, na capacidade de pagamento presumida (Capag) que mensura
0 grau de desconto e o prazo para a adesao, para obter a transacdo, alem de trazer detalhes. Mas
0 instituto é extremamente recente e com poucas informacfes para tirar conclusdes maiores

sobre a ampliacdo da medida de buscar maior transparéncia e publicidade das transagdes.

166 INSPER. Nucleo de Pesquisas em Tributacdo. 2023. https://www.insper.edu.br/pesquisa-e-
conhecimento/centro-de-regulacao-e-democracia/nucleo-de-tributacao/. Acesso em: 07 abr. 2024.

167 BRASIL. Portaria PGFN n. 1241, de 10 de outubro de 2023. Altera a Portaria PGFN n° 6.757, de 29 de
julho de 2022, que regulamenta a transagao na cobranga de créditos da Unido e do FGTS. Disponivel em:
http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?id Ato=134006. Acesso em: 08 abr. 2024.
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O que se observa é a necessidade de maiores informagfes das transacGes tributarias
realizadas pela administracdo publica fiscal, a fim de permitir a fiscalizacdo da legalidade e

isonomia tributaria.

6.3 DA NECESSIDADE DE MOTIVACAO DAS TRANSACOES TRIBUTARIAS POR
PROPOSTA INDIVIDUAL E A ATENCAO ADEQUADA AO ART. 20 DA LEI DE
INTRODUCAO AS NORMAS DE DIREITO BRASILEIRO (LINDB)

A Lei do Contribuinte Legal (art. 2°, inc. 13%) concede a possibilidade da realizacéo de
transacdo tributaria por proposta individual, podendo ser proposta pela administracdo publica
fiscal, como também pelo contribuinte. E a possibilidade de apresentar, nos termos da lei, as
indicacdes dos descontos, garantias, quantidade de parcelas e condi¢bes de adimplemento do
crédito tributério, de forma personalizada.

A deciséo de concessdo (ou ndo) do beneficio fiscal pleiteado ou até mesmo proposto
pela Fazenda Publica necessita acompanhar de motivacdo adequada, demonstrando o interesse
publico envolvido na transacdo tributaria individual. Quando o contribuinte busca a
administracdo publica para analisar o seu pedido de condicGes favoraveis para adimplemento
do crédito tributario, deve-se levar em consideragdo que a concessao da transagdo pode permitir
a sobrevivéncia da atividade empresarial ou a resolucdo de uma divida tributaria sem
perspectiva de pagamento.

E importante que a administracdo publica leve em consideracdo as consequéncias
praticas da decisdo e ndo se concentre em critérios abstratos que fogem totalmente da realidade
do contribuinte. Na situacdo atual, demonstra-se que a Fazenda Publica leva em consideracao
critérios técnicos, o0 que é importante, mas ndo enfrenta com a robustez necessaria o impacto
econémico do incentivo fiscal negado (ou concedido) ao contribuinte.

A respeito disso, a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei n.
4.657, de 4 de setembro de 1942 — LINDB) e do Decreto n. 9.830/2019 demonstram como
caminho para indicar a fundamentacao das decisdes administrativas que concedem ou neguem

ao incentivo fiscal, proposto na transacéo tributéria por proposta individual. A partir do art. 20,

168 Aurt. 2° Para fins desta Lei, sdo modalidades de transacdo as realizadas: | - Por proposta individual ou por
adesdo, na cobranca de créditos inscritos na divida ativa da Unido, de suas autarquias e fundac@es publicas,
na cobranca de créditos que seja da competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, ou em contencioso
administrativo fiscal. BRASIL. Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispfe sobre a transa¢do nas
hipo6teses que especifica; e altera as Leis n. 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho de
2002. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/I13988.htm. Acesso
em: 6 abr. 2024.
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da LINDB, tem-se que: “Art. 20 Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisao”.

Nesse sentido, a administracdo publica fiscal, no exercicio da transacdo tributaria
individual, produz direitos ao contribuinte, devendo motivar a sua decisdo com base nas
consequéncias préticas, justificando com a motivacao necessaria para a concessdo do incentivo
fiscal. Observa-se que a motivacao adequada ampara a atuacdo discricionaria da administracdo
publica fiscal na transacao tributaria por proposta individual.

Nesse sentido, o Decreto n. 9.830/2019, no art. 2°%°, traz consigo a conceituagio da
motivacdo de que o agente publico devera expor no ato administrativo decisério, ou seja, aquele
que implicara concessdo ou negativa do beneficio fiscal, proposto na transacdo tributaria. A
questdo é que a auséncia de uma motivacdo adequada ensejara a litigiosidade tributaria, o que
é contrario ao objetivo da transagdo, pois uma decisdo abstrata e sem enfrentar o mérito da
situacdo econdmica do contribuinte, ocasionalmente, acarretara decisdes arbitrarias e ensejara
a judicializacdo das demandas.

Ademais, o que difere a transacdo tributaria do Programa de Recuperacdo Fiscal
(REFIS)!? ¢ que, na transacéo tributaria, existe o respeito a capacidade contributiva, pois o
incentivo fiscal é concedido na medida em que seja comprovada a incapacidade do
adimplemento do crédito tributério, como também demonstrada a dificuldade em recuperar o
respectivo crédito. JA o REFIS refere-se a concessao igualitaria, sem levar em consideracdo
nenhum critério, o que pode gerar injustica fiscal pela quebra da isonomia tributaria.

Isso posto, a motivacao das transagdes tributérias, de forma adequada, permite expor
as motivacdes da decisdo da administracdo publica, que atendem a estrita legalidade ou a
demonstracdo do interesse publico envolvido na recuperacdo do crédito tributario, que justifica
a concessdo do incentivo fiscal para arrecadacdo tributaria, respaldando, como fundamentacéo,

as consequéncias praticas da decisao.

169 Art. 2. A decisdo serd motivada com a contextualizagdo dos fatos, quando cabivel, e com a indicacéo dos
fundamentos de mérito e juridicos. §1° A motivacdo da decisdo conterd os seus fundamentos e apresentaré
a congruéncia entre as normas e os fatos que a embasaram, de forma argumentativa. §2° A motivagdo
indicara as normas, a interpretacao juridica, a jurisprudéncia ou a doutrina que a embasaram. §3° A
motivacdo podera ser constituida por declaragdo de concordancia com o contetdo de notas técnicas,
pareceres, informacdes, decisdes ou propostas que precederam a decisdo. BRASIL. Lei n. 13.988, de 14
de abril de 2020. Dispde sobre a transacdo nas hipdteses que especifica; e altera as Leis n. 13.464, de 10
de julho de 2017, e 10522, de 19 de julho de 2002. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/113988.htm. Acesso em: 6 abr. 2024

170 BRASIL, Lei n. 9.964, de 10 de abril de 2000. Institui o Programa de Recuperagdo Fiscal — Refis e da
outras providéncias, e altera as Leis nos 8.036, de 11 de maio de 1990, e 8.844, de 20 de janeiro de 1994.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9964.htm. Acesso em: 06 abril. 2023.
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7 CONCLUSAO

Na presente conclusdo, observa-se que a regulamentacdo da transacgéo tributaria pela
Medida Provisoria n. 899/2019, convertida na Lei n. 13.988/2020, buscou trazer as definicdes
legais para o exercicio pratico da Fazenda Publica transacionar credito tributario do
contribuinte. A crise de litigiosidade fiscal trouxe consigo a necessidade do Estado de se adaptar
a nova realidade em busca de maior eficiéncia dos recursos publicos, inclusive, na adocéo de
métodos arrecadatdrios mais eficientes.

A problematica, como exposto no presente trabalho, reside na interpretacdo de que a
supremacia do interesse publico inviabilizaria o exercicio da transacdo, na medida em que o
crédito tributario seria indisponivel. No entanto, ao buscar mecanismos de eficiéncia
arrecadatoria para promover maior arrecadacdo tributaria, a solucdo pacifica dos conflitos,
retorno dos agentes econdmicos para terem acesso ao mercado, acesso ao crédito, promovendo
desenvolvimento econdmico, também atende ao interesse publico.

A intervencdo do Estado por meio do exercicio da tributacdo, na funcéo arrecadatoria,
segundo Luis Eduardo Schoueri'’?, tem a tendéncia de produzir trés efeitos: distributivo,
alocativo e estabilizadora. A funcdo distributiva tem o objetivo de exercer a distribuicdo de
renda, buscando a redugdo das desigualdades sociais, regionais e econdmicas. A funcéo
estabilizadora tem o objetivo de buscar a estabilizacdo dos conflitos sociais para permitir o
crescimento econdmico equilibrado, de maneira que a seguranca juridica na matéria tributaria
seja critério essencial para a estabilizacdo dos conflitos. Por ultimo, a funcdo alocativa propde
a inducdo de comportamentos com estimulos ou desestimulos dos agentes econdmicos, com
aumento ou reducado da carga tributéaria dentro da cadeia econémica.

A respeito da funcdo alocativa, a inducéo de comportamentos conciliatérios demonstra
também uma comunicacao ao contribuinte de uma perspectiva de solu¢édo pacifica dos conflitos,
envolvendo matéria fiscal. Ha, nesse caso, a possibilidade de didlogo entre o fisco e o
contribuinte, para andlise da situagdo econdmica do contribuinte, demonstrando a sua
capacidade contributiva, permitindo a resolucdo do conflito social pela transagdo tributéria.

A constatacdo de aumento de arrecadacdo tributria, por meio de mecanismo
consensual de cobranca, demonstra uma quebra de paradigma na compreensao de que somente
a litigiosidade causaria eficiéncia na cobranca de tributos. A transagdo tributaria vem

demonstrando, ano ap6s ano, que o aumento do didlogo e a busca pelo consenso sdo caminhos

n SCHOUERI, Luis Eduardo, Normas Tributarias Indutoras e Intervencdo Econdmica. Rio de Janeiro:
Forense, 2005, p. 39
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eficientes para a arrecadacdo tributéria, pois os dados demonstram 0 aumento expressivo na
arrecadacdo tributaria de forma pacifica, combatendo o excesso de litigiosidade judicial
existente nas mateérias fiscais.

Assim sendo, € demonstrada a constitucionalidade da transacdo tributaria, na medida
em que ela contribui para o desenvolvimento nacional com o aumento da arrecadacéo tributaria
do pais, como também a solucdo pacifica dos conflitos que s&o os objetivos do Estado na busca
de uma cidadania fiscal.

Ademais, o incentivo a cultura de litigiosidade fiscal colaborou para a construcédo de
um sistema judiciario assoberbado de execucgdes fiscais, com altas taxas de congestionamento
processual, relacionados a morosidade das acfes judiciais, posto que a demora na pacificacdo
dos conflitos sociais e 0 aumento dos gastos da maquina publica, na medida em que precisa de
maior capacidade para atender as demandas, acabam desencadeando a propria ineficiéncia da
prestacao jurisdicional.

A transacdo tributaria trouxe consigo uma mudanca de perspectiva na politica de
arrecadacao tributaria no Brasil, visto que, até a Medida Provisoria n. 899/2019 e a conversédo
na Lei n. 13.988/2020, ndo havia possibilidade de transacionar crédito tributario no Brasil. Ou
seja, anterior a referida norma, o mecanismo principal de arrecadacdo tributaria era
impossibilitado de se efetivar.

A funcdo arrecadatéria do Estado tem uma relagéo direta com a atividade financeira,
vista a geracdo de riqueza para a consecucao das obrigacdes constitucionalmente previstas para
o Estado. Ou seja, o Estado precisa de mecanismos eficientes de obtencdo de recursos para
obter e desenvolver as politicas necessarias para o desenvolvimento econémico e social,
visando ao bem comum.

A possibilidade de aumento de receita publica permite maiores mecanismos de
execucdo do planejamento orcamentario e financeiro do Estado, ampliando, também, o papel
do Estado nos direitos e nas garantias da sociedade. O que se torna ainda mais interessante é
que o aumento da arrecadacéo publica decorre de medidas pacificas, dialogicas e consensuais
de cobranca de tributos, o que respeita também a capacidade contributiva e isonomia tributéria.

Ademais, parte-se do pressuposto de que o pagamento voluntario de tributos
permanecera ocorrendo, pois a transacéo tributaria ocorre, tdo somente, nas hipoteses em que 0
contribuinte demonstrar que o seu patriménio dos ultimos 05 (cinco) anos € impedido de
adimplir o débito tributario, demonstrando como uma saida para regularizacéo tributaria de

forma consensual.
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A litigiosidade tributaria trouxe ao contribuinte uma percepcdo de temor da
administragdo publica fiscal, afastando-o completamente. No entanto, o avan¢o dos métodos
adequados de resolucéo de conflitos, que buscou verificar novas formas de cobranca de créditos
tributarios, traduz uma cultura de cooperacdo e de consensualidade entre o contribuinte e o
fisco.

Emergiu-se, como forma de buscar atender a essa nova modalidade de cobranca, o
instituto da transacéo tributaria, regulamentado de forma préatica pela Lei do Contribuinte Legal,
como forma a propor uma maior liberdade negocial do crédito tributario e a extin¢ao do litigio
fiscal, e a maior eficiéncia dos métodos arrecadatorios pela Fazenda Publica, com a reducgéo
dos gastos na movimentacdo da maquina publica em métodos coercitivos de cobranca. E, por
fim, a possibilidade de o contribuinte receber estimulos com a concessdo de incentivos fiscais,
para encontrar mecanismos para adimplemento do crédito tributario.

Noutro pértico, verificam-se que as problemaéticas identificadas ao longo da pesquisa,
referentes a regulamentacdo da transacéo tributaria, consistem em trés aspectos: a auséncia de
delimitacdo clara pela Lei do Contribuinte Legal e da discricionariedade conferida a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou a Secretaria-Especial da Receita Federal para a
realizacdo das transagdes tributarias.

Na circunstancia da lei, o art. 14, paragrafo Unico, da Lei do Contribuinte Legal,
demonstra que € responsabilidade do 6rgdo exequente a delimitacdo dos parametros para o grau
de recuperabilidade do crédito, os parametros para aceitacdo da transacdo individual e os
critérios da capacidade contributiva do contribuinte, o que demonstra uma concessao de poderes
a esses 0rgdos que tem o prejuizo de ocasionar um desequilibrio na relacdo negocial entre
administracdo publica fiscal e contribuinte.

Acrescente-se a isso, a discricionariedade da administracdo publica fiscal, que nédo
deveria carregar grau de subjetividade para definicdo desses critérios, posto que a
discricionariedade dos agentes publicos é atrelada as diretrizes estabelecidas por lei. Ao analisar
a legislacdo, denota-se que houve uma outorga dessa responsabilidade para a administracao
publica fiscal, concedendo um excesso de discricionariedade que pode ser prejudicial no
exercicio da transacdo tributéria.

Nesse caso, caberia ao legislador definir por lei os limites da discricionariedade da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da Secretaria Especial da Receita Federal, com o
objetivo de assegurar a legalidade na defini¢do dos parametros, que sdo essenciais para garantir

isonomia tributaria e justica fiscal na concess@o dos beneficios tributarios na transagéo fiscal.
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E possivel trazer um exemplo dos prejuizos na auséncia de uniformizacdo dos
parametros de concessdo dos incentivos fiscais, ao analisar a situa¢do de dois contribuintes,
com situacBes econdmicas similares, em areas de atuacdo coincidentes, ao solicitarem a
transacdo tributaria individual concomitante e obterem beneficios tributarios distintos. Tal
circunstancia ocasionaria um problema de concorréncia, visto que a empresa com beneficio
tributério mais favoravel competiria de forma desproporcional em relagéo & outra empresa com
0 beneficio tributario menor.

Isso posto, como forma de buscar amenizar os efeitos das consequéncias
concorrenciais da transacdo tributaria, seria preciso a delimitagdo por lei dos parametros da
discricionariedade do 6rgdo exequente, evitando critérios subjetivos que ocasionem concesses
de incentivos fiscais arbitrarias, como também necessario garantir o maximo de publicidade
possivel das transacdes realizadas, para que o proprio contribuinte fiscalize os beneficios fiscais
concedidos pelo poder publico.

Dessa forma, uma maior regulamentacédo legal a respeito da transacdo tributaria, no
que diz respeito a definicdo dos limites da atuacdo discricionaria da Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional e da Secretaria Especial da Receita Federal, resguardaria o principio da
legalidade tributéria, como também uma maior seguranca juridica na conducdo dos agentes
publicos na analise e na concessdo dos incentivos fiscais analisados.

Assim sendo, uma maior regulamentacdo legislativa com previsdo expressa dos
critérios que serdo utilizados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e, com a adequacéo
do contribuinte aos critérios definidos por lei, a vinculacdo do 6érgdo fazendario em conceder
os beneficios fiscais previamente estabelecido reduziriam a subjetividade da norma e se
buscaria adotar critérios mais objetivos no exercicio da transacao tributaria.

Noutra banda, hd que se mencionar também a inclusdo de maior publicidade das
transacdes tributarias na definicdo da delimitacdo, de forma pormenorizada, dos parametros e
dos valores que foram objetivo da concessédo de incentivos fiscais, para a compreensdo da
reducdo de multa, de juros e de encargos envolvendo os incentivos fiscais da transacao
tributéria, pois isso permite analisar os critérios utilizados pela administracdo publica fiscal.

Outrossim, as transaces tributérias por proposta individual demonstram que ha uma
analise discricionaria mais acentuada pela administragdo publica fiscal na concessdo desses
incentivos, de maneira que a demonstracdo da motivagao no exercicio da transacéo tributaria,
nos termos do art. 20, da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), leva em
consideracao as consequéncias praticas da decisdo da concessdo do incentivo fiscal, permitindo

a atuacdo da administracéo publica compativel com a realidade.
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Por fim, demonstra-se que a anélise dos dados da arrecadacdo tributaria federal, desde
a vigéncia da transacdo tributaria, evidencia um aumento sucessivo nas arrecadac¢des dos cofres
publicos e uma influéncia cada vez mais presente da transacdo tributaria para esse aumento
arrecadatorio. Quando se identifica a utilizacdo da transacéo na arrecadacao tributaria, também
se verifica a adocdo de mecanismo pacifico de resolucdo de conflitos, envolvendo principios de
celeridade e de eficiéncia, posto que se busca a resolucdo do litigio entre contribuinte e
administracdo, contribuindo para o desenvolvimento econémico e social do pais.

Assim sendo, verifica-se que a transacao tributaria, além de atender ao principio da
legalidade, também deve obedecer as normas constitucionais, pois aproxima os objetivos da
administracdo publica fiscal em adocéo de politica de arrecadacdo tributaria cidadd, que permita
uma tributacdo justa, respeitando a capacidade contributiva e viabilizando a arrecadacdo com
menor onerosidade possivel.

Portanto, é possivel verificar que a discussdo envolvendo a transacdo tributaria é
extremamente necessaria, pois, em que pesem os desafios para a sua implementacdo, sdo
observados os beneficios oriundos da sua institucionalizacdo dentro da administracdo publica,
gue atendem ao interesse comum, buscando uma resolucéo de conflitos mais célere, mais eficaz,
menos onerosa, utilizando das ferramentas tecnolégicas, sendo um avango importante para a

cobranga dos tributos pela administragdo publica.
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