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Abordagem principiologica e pragmatica da transacao tributaria

Quem observa a praxis do Direito Tributario logo percebe que, cada vez mais, € um campo de acirradas
e inesgotéveis disputas entre 0 Estado e o cidadéo, tecnicamente denominados de fisco e contribuintes.

Nos tempos que correm, adicionalmente, verifica-se uma ruptura de uma tributacdo com maior
participacdo do Estado, que apurava e langava a maior parte dos tributos, para uma tributagdo de massa,
em gue o contribuinte € obrigado a colaborar com o Estado, apurando e recolhendo tributos para
posterior analise, sob pena de pesadas multas e mesmo sanc¢des criminais.

Neste universo de nimeros e divergéncias crescentes, o certo € a existénciainexoravel da controvérsia,
ainda mais numa democracia nascente.

E onde ha controvérsia, ha a necessidade de restabel ecer a paz. Ao lado de outros fatores, também
correlacionados, como 0 emperramento da maquinajudiciaria e os reflexos da elevada tributacdo e falta
de seguranca na economia, talvez isto explique o crescente interesse da comunidade juridica pelos meios
consensuais de solugdo de controvérsias tributarias, como sdo a transacdo, a conciliacdo, a arbitragem.

Com efeito, nada mais natural a um momento de ruptura que buscar melhores solugfes que as oferecidas
por paradigmas dos velhos tempos. Referimo-nos, particularmente, ao pensamento de que a vontade do
contribuinte deve ser desconsiderada, em absoluto, no campo do Direito Tributario.

Talvez fosse umaidéia adequada a tempos em que o langamento fiscal era prévia e cuidadosamente
examinado aluz de umalegislacéo relativamente simples e de fatos de mais facil apuracéo. Algo nada
semel hante a0 mundo semi-virtual do seculo XXI, em que a prépria exigénciatributéria €, em muitos
dos casos, realizada pelo autbmato, e em que o emaranhado legislativo e a complexidade crescente dos
fatos da sociedade informatizada mudaram completamente a realidade da tributagéo.

E oportuno, portanto, volver os olhos ainstitutos antes desconhecidos, ou simplesmente ignorados. Com
efeito, 0 que antes inexistia, ou ndo tinha lugar, agora pode consistir em importante solugao.

Destarte, atransacao tributéria merece consideracéo nesse contexto. Previstano Codigo Tributério
Nacional, quedou por longas décadas num espaco de penumbra e preconceito. Pouco se escreveu, e
pouco se aplicou desse instituto. Talvez, em parte, por ndo haver se mostrado t&o necessario.

Mas que dizer deste novo mundo de controvérsias interminaveis, cujo desfecho € impossivel prever, com
fatos fluidos e mal conhecidos, e um Direito de tantas normas que ninguém as pode conhecer todas?

Tornou-se imperioso, facilmente se vé, examinar, detidamente, este instituto, afastando pré-
compreensdes que ndo (mais) prosperam, entendendo o seu fundamento, o seu papel, o seu acance, e
como pode ser utilizado e controlado.
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O presente trabal ho visa estabel ecer as premissas fundamentais a permitir que, no novo mundo da
tributacéo eletrénica, 0 homem ocupe o papel principal.

Datransacdo tributaria

E induvidoso que a transag&o no Direito Tributério deitaraizes no Direito Privado, em que a transagio é
instituto antigo, de larga utilizag&o.

Com efeito, o Codigo Civil de 1916 a previaem seu artigo 1025, nos seguintes termos: “E licito aos
interessados prevenirem, ou terminarem o litigio mediante concessdes mituas’[1].

Assim, veio o Cadigo Tributério Nacional autorizar os entes tributantes a permitir a transacdo na seara
fiscal, entre as formas de extincdo do crédito tributario, no artigo 171, verbis:

“Artigo 171 — A lei pode facultar, nas condic¢des que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacéo tributaria celebrar transacdo que, mediante concessdes matuas, importe em deter minacéo| 2]
de litigio e consequiente extingdo de crédito tributario.

Paragrafo unico — A lei indicara a autoridade competente para autorizar a transacdo em cada caso”.

Embora haja diversas defini¢des doutrinarias, pode-se dizer, objetivamente, lembrando Hugo de Brito
Machado, que transacéo € acordo, em que as partes cedem algo do que entendem ser 0 seu direito
(pretensdo), para resolverem litigio, ou mesmo preveni-lo[3].

Entretanto, ndo obstante a previsdo do nosso Cédigo Tributério Nacional, raras séo as aplicactes efetivas
datransacéo no pais. Mesmo as leis que a autorizam sdo poucas e timidag 4]. Assim como séo
relativamente poucos seus exemplos no Direito Comparado[5].

De fato, muitas sdo as criticas que a doutrina ergue contra a transacdo no Direito Tributério. Assim como
diversas sdo as opinides no sentido de restringi-la araros casos.

Necessério, portanto, analisar criticamente a aplicacéo deste instituto no Direito Tributario, em sua
finalidade publica no sistema, compatibilidade com seus principios, possibilidades de efetiva utilizacdo
(momento, abrangéncia, efeitos), assim como o0 que deve ser feito para que o instituto ndo se desvie de
suas finalidades.

Somente com isso, superados obstacul os, contextualizado o ingtituto e lancadas as bases tedricas para
sua aplicacdo prética, é que pode florescer sua utilizacdo e alcangados seus fins, sempre abem do
interesse publico e do cidadao, titular dos Poderes da Republica geridos pelo Estado.

Destarte, referida andlise, pretende-se fazer-se nas linhas seguintes, embora, certamente, sem esgotar o
debate que deve envolver o instituto e auxiliar na sua implementacéo e desenvolvimento democréticos.
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A finalidade da transaco tributaria: realizacéo do interesse publico pela eficiéncia obtida pel o consenso

Para uma apreciacdo critica da transacdo, mister considerar suafinalidade no Sistema Tributario
Nacional. Com efeito, o instituto h& de corresponder a alguma finalidade publica, em direcéo a
realizacdo de algum valor consagrado pelas normas do sistema, sob pena de ser considerado inocuo,
sequer havendo de se cogitar do mais acercadele.

Neste sentido, nada mais apropriado que examinar o processo de exigéncias tributérias no Brasil, sem a
possibilidade de transacdo, para entender a que fins a sua introducéo visaria atender.

A este respeito, cabe lembrar que o lancamento do tributo pode se dar por homologagéo, por declaragéo
ou de oficio.

A modalidade por homologac&o é hoje a mais utilizada. Todavia, quando o contribuinte adota
procedimento do qual o fisco diverge, tem lugar o langcamento de oficio (art. 149, V CTN),
acompanhado da aplicagdo de multas, o que resta instrumentalizado, via de regra, por meio de autos de

infragdo.

A guestdo é que, embora ndo sejam raros 0S equivoCcos € erros grosseiros por parte de contribuintes, o
mais comum, e mais razoavel de se esperar, sobretudo nas grandes autuacdes contra grandes
contribuintes, € que o sujeito passivo tenha agido deliberadamente segundo entendimento ou percepcéo
diversos dagueles do fisco.

Portanto, 0 que se espera encontrar, na maioria dos casos, € uma clara situacéo de discordancia entre o
fisco e o contribuinte, sempre agravada pela cobranca de multas e juros que multiplicam o crédito
tributério. Assim, atendéncia é que essas autuagdes sejam impugnadas pel os contribuintes.

E em muitos casos, apos impugnado, sequer sobrevive o langamento ao crivo do Conselho de
Contribuintes, 6rgdo da estrutura do executivo federal ou estadual[6].

Demais disso, superada a fase administrativa, ainda pode o langamento de oficio ser impugnado
judicialmente. Ao que ainda se deve acrescentar as dificuldades de recebimento dos créditos pelo
processo de execucdo fiscal. Embora seja certo que o instituto tenha recebido reforgos (vide LC 118/05),
a satisfacéo do credito, muitas vezes constituido a anos, € sofrivel.

Todo esse conjunto leva a um baixo aproveitamento econdmico, pelo Estado, do trabalho fiscal. Com
efeito, aimprensa chegou a noticiar que a Receita Federal resgata apenas 12% de suas autuagoes (jornal
Valor Econdmico de 11/9/03), justamente em razéo da intensa contestacdo que recebem.
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Portanto, sem a possibilidade de realizagcdo da transacéo, tem-se um sistema de cobranca de tributos
litigioso do inicio ao fim, sempre que o fisco lanca de oficio algum crédito tributario, contra o que fora
apurado e recolhido pelo contribuinte. E atendéncia, entdo, é a discussdo se arrastar tanto tempo quanto
mais significativo e controvertido o crédito tributério. O inevitavel é atestado pelas préprias autoridades
fiscais, ao noticiarem que quase 90% dos lancamentos ndo se convertem em receitas publicas.

E um fato que demonstra aineficiéncia do sistema, o que, no minimo, se choca com o artigo 37 da
Constituicdo. Com efeito, cada trabalho fiscal afastado, administrativa ou judicialmente, implica
esforcos indtels, desperdicio de atuagdo da méquina, dinheiro jogado fora

Contudo, este € apenas um dos aspectos negativos do sistema puramente litigioso (sem qual quer
possibilidade de consenso). O gue pode até ser considerado mais pernicioso € a propria promocao da
litigiosidade entre o Estado e o cidadéo.

De fato, um dos objetivos fundamentais da Republica, nos termos da Constituicéo, € “construir uma
sociedade livre, justa e solidéria” (art. 3°, 1). Contudo, num sistema em que fisco e contribuintes se pdem
de lados opostos, em que néo é possivel o didlogo, o “entendimento”, em que a solucdo do conflito seré
sempre imposta por um 6rgédo judicante, dificilmente havera sentimento de justica, de solidariedade e de
liberdade. E o pior, o Direito fica mais distante de promover a paz, que € seu fim.

Assim, s8o comuns as reclamagtes de abusos do poder de fiscalizacdo, assim como as dendncias de
operacOes ilicitas pel os contribuintes, nafuga do tributo. Enfim, fisco e contribuintes se véem como
inimigos em guerra

Destarte, atransacao tributéria € um meio habil a colaborar na melhoria desse quadro, por introduzir o
consentimento na cobrancga fiscal, pois, feita a transagdo, a exigéncia, antes controvertida, passa a ser
consensual, e ndo pode ser impugnada, via de regra[7].

E certo que a“exigéncia’ seriareduzida, todavia, seu recebimento tenderia a se tornar certo. E como a
maior parte do que € exigido, litigiosamente, ndo é arrecadado, a tendéncia é ampliar a arrecadacao.

Deste modo, embora pareca, de fato, paradoxal, tudo indica que no momento em que o fisco se abrisse
ao didlogo com o contribuinte, sopesando suas razdes, e chegando a solucdes de consenso, arrecadaria
mais, gastando menos, ou sgja, seriamais eficiente.

Eficiénciaessa que tende air aém da mera arrecadacéo de oficio. A possibilidade de ser realmente
ouvido pelo fisco, possibilitaria maior seguranca ao contribuinte. Usando uma metéfora, podemos dizer
que o gosto do tributo seria menos amargo. E bem possivel, assim, que a medida, a médio prazo, tivesse
um impacto bastante positivo nos investimentos, na diminui¢do da sonegagdo, enfim na economia
nacional.
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De todo modo, observando apenas o aspecto juridico, pode-se concluir que, diante das limitacbes
apresentadas pel o sistema puramente litigioso, e da certeza da arrecadacéo conferida pelo consenso, a
introducdo da transaco tributéria, por atender ao principio da eficiéncia, pde-se em linhacom o
interesse publico.

Neste sentido, colhe-se abalizada manifestacao de Carlos Victor Muzzi Filho, procurador da Fazenda do
Estado de Minas Gerais, no sentido de que, tanto a transacdo tributéria, quanto outros instrumentos de
introduc&o do consenso do contribuinte na arrecadacéo, “ encontram no principio da praticabilidade (ou
praticidade), suficiente embasamento tedrico, justificando, pois, a adocdo destes acordos de vontade em
matériatributaria’.

O mesmo autor explicita, com espeque nalicéo de Misabel Derzi, que o principio da praticidade € um
imperativo constitucional implicito, pois visatornar alegalidade factivel. Trata-se de principio geral de
economicidade e exequibilidade que, no Direito Tributario, evitatornar inviavel a arrecadacéo pelo
exame exaustivo dos fatos em questao[ 8].

No mesmo sentido, o também procurador da Fazenda do Estado de Minas Gerais, Onofre Alves Batista
Junior, comentando dispositivo da Lei estadual 6.763/1975, que permite a transacdo, vem a afirmar que:

“Néo se tratade ‘faculdade’ outorgada a administracéo publica de transacionar, mas de ‘ poder/dever’ de
boa administracéo, isto € a Administracdo Publica deve buscar a solucéo que melhor satisfaga 0s anseios
da coletividade.[9]”

Portanto, resta demonstrado que a finalidade da transacdo tributéria é tornar factivel a arrecadacéo,
evitando o desperdicio de esforcos administrativos, em situaces de incertezas, além de aproximar fisco
e contribuintes, diminuindo a litigiosidade e ainseguranga na tributac&o.

Em dltima andlise, o instituto promove a paz na seara fiscal, sem abrir méo da arrecadacéo factivel, feita
com maior eficiéncia (melhor resultado e menor esforgo). N&o se pode, portanto, negar que, neste
sentido, vem atender a reclamos do interesse publico, de base constitucional.

A compatibilidade da transacdo com os principios do sistema
tributario nacional
Superada a questdo do interesse publico naintroducéo datransacdo tributéria, € preciso investigar a

compatibilidade do instituto com os principios mais rel evantes do nosso Direito Tributério,
especialmente com os da indisponibilidade do crédito tributario, legalidade e isonomig[10].
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Quanto ao principio daindisponibilidade do crédito tributario pelos agentes publicos responsaveis por
sua arrecadacéo, entendemos decorrer do préprio Estado Democrético de Direito, que implicanéo
pertencer ao agente publico os créditos tributarios que sdo devidos pelo cidaddo para o bem da
coletividade. Enfim, € um principio derivado daindisponibilidade do interesse publico, principio basilar
do Direito Publico, como preconizado por Celso Anténio Bandeira de Mello[11].

A questdo que se coloca, com efeito, € que 0 agente do fisco, ao realizar atransacdo tributéria precisa
fazer concessdes, renunciando a parte do crédito inicialmente pretendido[12].

Entretanto, for¢oso reconhecer que na transago tributaria ndo se renuncia ao crédito, mas aincerteza,
gue é substituida pelo consenso. O que é incompativel com este instituto € a certeza da arrecadacéo
independente dele.

A transacdo tributaria deve ter lugar, portanto, quando o crédito, ou seu recebimento, de outro modo
forem incertos. Pois nesses casos 0 consentimento reduz significativamente os riscos. Quando, porém,
estes riscos ndo sdo consideraveis, ndo deve haver transaco.

Em termos préticos, ndo hafalar em transacéo se o lancamento se encontra baseado em fatos
robustamente comprovados e dificilmente contrastaveis, e em entendimento dominante na
Jurisprudéncia, ou em disposicéo literal delei. Eladeve ter lugar quando o crédito é duvidoso, baseado
em presuncdes passiveis de contraprova factivel, ou em fatos apenas parcial ou fracamente inferidos,
e/ou em entendimento que contraria parcela significativa da Jurisprudéncia, ou que requer esforco de
argumentacao para convencer de sua legalidade.

Enfim, aadministracéo tributéria, dado o destino de grande parcela dos lancamentos que efetua, pode
trocar aincerteza de um crédito maior, por um crédito menor, porém certo. Este Gltimo é irrenunciavel,
enquanto aguele pode ser transaci onado.

Sobreleva notar, ainda, que indisponibilidade, assim como tributo, sdo conceitos de direito positivo (e
nao 1 6gicos), cabendo, pois, alei dizer quando hé ou ndo disponibilidade[13]. E, assim, aceito de um
modo geral, peladoutrina brasileira, que, havendo lel autorizativa da Transacdo Tributaria, nos termos
do art. 171 CTN, resta superado o ébice daindisponibilidade] 14]. Posicdo ja acolhida pelo Supremo
Tribunal Federal no RE 79.102/BA, julgado aos 17/10/75, relator o ministro Bilac Pinto.

E preciso ponderar, contudo, que alei autorizadora da transaggo deve ter uma redag&o suficiente para
gue o instituto atenda ao interesse publico, limitando a sua aplicacéo aos casos de incerteza fundada da
arrecadacdo, sob pena de incorrer em autorizagdo para favoritismos e rendncia de receitainjustificada
(desproporcional)[15].

Outro importantissimo principio a ser considerado € o da legalidade da tributacdo. Com efeito, somente a
lei pode definir como o crédito tributério pode nascer (fato gerador) e como pode se extinguir. Por isso,

o principio dalegalidade pode parecer incompativel com a transacéo, que requer a possibilidade do
consenso no tratamento do crédito tributério, podendo levar até mesmo a sua extingdo por um acordo de
vontades[16]. E, ademais, para que se a cance a melhor solugéo para o caso concreto, hecessario se faz
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acompanhar o instituto da transacdo de certa dose de discricionariedade[17].

Todavia, essaincompatibilidade € apenas aparente. Primeiro porque € alel que deve autorizar a
transacdo, como alude o artigo 171 CTN.

Lado outro, novamente deve-se ter em mente 0 quanto € incerto o crédito tributario a ser transacionado.
Deveras, ndo obstante ainfalibilidade daincidéncia, o conhecimento dela é falivel e duvidoso[18].

Exatamente por isso € necessario o lancamento do crédito, que o CTN chega a dizer que o constitui,
como ainda a possibilidade de defesa, o devido processo legal, o julgamento por um 6érgéo imparcial, e o
controle pelo Poder Judiciario.

Portanto, é exato asseverar que néo harenincia a aplicacéo dalei, mas a contenda sobre a que essa
aplicacéo levano caso concreto. A duvida é suplantada, fundando-se o crédito no ato de consenso entre
fisco e contribuinte. E isso em situaces em que o grau de incerteza é apreciavel. Enfim, ndo se trata de
instituir, ou de reduzir tributo sem lei, mas de substituir a autoridade pelo consenso no acertamento da
aplicagdo dalei sobre o fato.

Ja quanto a discricionariedade, também n&o preval ece 0 obstacul o contra o emprego da transagao.

A respeito da conhecida opinido de Eduardo Marcial Ferreira Jardim, com costumeira argucia, Hugo de
Brito Machado lembra que o artigo 3° CTN, que determina a plena vinculagdo na exigéncia de tributos, é
norma geral em relagdo a norma de excecdo do artigo 171 do mesmo diploma, e que, por pertencerem
ambos alei complementar, 0 segundo ndo pode ser invalidado pelo primeiro[19].

JaHeleno Taveira Torres vai além, e afirma de modo lapidar que “alegalidade material prospera
unicamente quando se al cancam condi¢Oes para se determinar, com amaior aproximagao possivel, a
verdade material”[20]. Assim, afastando a transacéo “ para discutir situagdes juridicas formais ou
adequadamente provadas’, defende que o0 espaco de discricionariedade sgja 0 mais possivel reduzido
pelanorma, e que “isto é também dominio de legalidade, na medida em que o ordenamento promove
predeterminacdo normativa de conduta dentro de val oragdes comparativas para andlise de casos
concretos’[21] [22].

Merece andlise, por fim, o principio daisonomia datributagdo. Pois, sendo redlizada a cada caso, a
transacao pode causar uma aparente injustical 23].

Mas, hovamente, a contradicéo € apenas aparentemente.

Primeiramente, deve-se notar que nunca duas situagtes sdo absolutamente iguais. Circunstancias do
caso, como a boa ordem dos livros num e ndo noutro, diferencas de métodos de escrituracéo,
solvabilidade diversa dos contribuintes, capacidade de oferecer garantias etc., aém dos diferentes
fundamentos de cada autuacéo, e da prépria diversidade da qualidade do trabalho fiscal, desigualam
autuagOes e/ou contribuintes aparentemente iguais.

Outrossim, atransacdo € justamente umaformade “personalizar” o caso, tratando desigualmente os
desiguais, cada situagdo conforme sua particularidade. Dessarte, a transagéo opera o acertamento pelo
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consenso, e ndo pelaimposicdo de um terceiro, que decide com base em informagdes controvertidas,
contraditorias e incompletas, como soi acontecer nas instancias julgadoras[24].

Lembre-se, outrossim, na esteira de Heleno Taveira Torres (op. cit., passim), que sendo a transagao
voltada aos casos de fundada incerteza quanto ao desfecho da exigéncia, trata-se de terreno em que a
legalidade material é falha, pois encontra limite na verdade material. Donde também aisonomia, aque a
lei visacurar, queda prejudicada. Ndo € portanto uma decisdo de autoridade que restabelecerd a

igual dade cambal eante, e nem uma solugdo consensual que a abalara

Ademais, essas diferencas de desfecho de autuagdes idénticas ndo sdo exclusividade da Transacéo
Tributaria, mas ocorrem também no sistemallitigioso (puro). Afinal, embora comuns 0s recursos de
uniformizacdo de Jurisprudéncia, eles sdo no mais das vezes limitados a certos aspectos, e fatalmente
ndo evitam todas a divergéncias, nem tampouco socorrem todos 0S casos.

Do momento, conteudo, abrangéncia e efeitosda Transacao Tributaria

Superada a quest&o de admitir-se ou ndo atransacdo, frente aos principios do Direito Tributério, €
preciso enfrentar as questdes operacionais quanto a aplicagéo do instituto, que também geram pol émica:
0 momento, o contetido, a abrangéncia e os efeitos que a transacdo pode (ou deve) possuir.

Iniciando pelo momento oportuno para a transacéo, € de se lembrar que o art. 171 CTN a€elaatribui a
finalidade de terminacéo de litigios.

Essa diccdo pode levar ao entendimento de que a transaco tributéria somente pode ser realizada apds
impugnado o lancamento, pois ai haveria aresisténcia a pretensdo, caracterizando o litigio[25].

Com efeito, é pressuposto 16gico da transacéo a existéncia de um litigio, pois, sem um choque de
pretensdes (contrarias), € logicamente impossivel falar de concessbes mutuas.

Todavia, o pressuposto da existéncia do litigio ndo afasta, do ponto de vistaldgico, a possibilidade de
tratar-se de litigio latente, aiminéncia de ser posto a apreciacéo de uma instancia administrativa ou
judicial pelo lancamento e suaimpugnacdo. Ora, se esse litigio pode ser conhecido, ndo ha porque sgja
Ihe negada a possibilidade de “terminacdo”, de resolucéo, pelatransacdo, até porque, atende-se melhor,
deste modo, afinalidade da norma (art. 171 CTN), como ao principio da eficiéncia.

Com €feito, v.g., nadaimpede que o agente fiscal segja autorizado a oficiar o sujeito passivo sobre o
procedimento gque entende correto, ofertando alguma vantagem (devidamente autorizada pelalel) parao
contribuinte gjustar-se atal entendimento sem opor resisténcia. Estar-se-ia numa situacéo analoga aos

g ustamentos de conduta hoje realizados no Direito Econdmico e no Direito Ambiental.

Page 8
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 18/08/2006



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Desse modo, evitar-se-ia a propriaformacéo do litigio iminente, ganhando-se em economia processual,
e, portanto, eficiéncia, liberando a Méquina para atuar onde ela € mais necessaria, economizando tempo
e dinheiro pablico, evitando animosidades e refor¢ando o papel do Estado de agente orientador do setor
privado, ateor do art. 174 da Constitui¢o.

Ja quanto ao contetido da transac&o, ha quem defenda deva se ater apenas a aspectos faticos, como o fez
0 Modelo de Cédigo Tributario paraa América Latina, do Programa Conjunto de Tributacdo OEA/BID
[26].

Essalimitacdo da aplicacdo do instituto, contudo, é criticavel.

E certo que o Direito, no sentido objetivo, € tinico, isto &, para um determinado pais, ha apenas um
ordenamento juridico, encabecado pela respectiva Constituicdo. Nao € possivel, entdo, que um
contribuinte transacione com o fisco estabel ecendo, apenas para ele, qual o sentido de umalei, ou da
Constituicao.

Lado outro, o fisco produz um enorme ndmero de atos que denomina normativos, 0s quais intentam
dizer o Direito, dando concrecéo as leis, de modo a padronizar a conduta de seus agentes e, num certo
sentido, orientar os contribuintes. A transacdo, portanto, versando matéria de Direito, resultando
entendimento diverso do emanado por atos oficiais, seria, além de incoeréncia do fisco, quebra de
isonomia em sua atuacao.

Entretanto, € preciso notar que a transagdo nunca deve recair sobre o contetido do Direito, que apenas a
lei pode moldar, mas apenas sobre as obrigacbes concretas das partes. E, no mesmo sentido, de se
ressaltar que, apos a transacao, a fonte dessas obrigactes deixa de ser aincidéncia direta e smples dalei
tributaria, e passa a ser 0 consenso.

A rigor, atransacdo tdo somente pode ter a divida sobre o Direito, como um fator prévio, desencadeador
do dissenso, e daincerteza sobre as obrigacOes concretas das partes[27]. E, neste passo, relembra-se,
para gue ocorra a transacao tributaria, essa incerteza deve ser fundada, em termos objetivos. Portanto,
ndo hafalar em transacdo sobre fatos ou sobre direitos, mas apenas fundada em divida de fato ou de
direito.

Observando por outro angulo, pode-se dizer que a certeza da obrigacdo pelo consenso, ndo implica
certeza do Direito objetivo, do contetido dalei, etc., como jamais poderiaimplicar certeza do
acontecimento ou ndo de um fato. Ao contrério, € da esséncia da transacdo substituir a davida sobre a
incidéncia pela certeza do consenso, passando a obrigacéo a se basear no segundo e ndo na primeira. Se
houve ou n&o no caso, aincidéncia de norma exacional tributaria sobre fato que se enquadra na
descricéo de sua hipdtese, € questdo que resta superada, ndo sendo mais debatida.

De se destacar, arespeito, que apenas alei € habil aimpor obrigacdes e instituir ou majorar tributos,
assim como a conceder beneficios fiscais (art. 5°, 11, art. 150, | e § 6° CF/88). Assim, ainterpretacéo do
fisco, ndo obstante publicada por 6rgdos do Estado e vinculante para os seus agentes, tem 0 mesmo valor
juridico que ainterpretacéo do contribuinte. Nada impede, portanto, que a divida fundada acerca da
legalidade da “interpretagdo” do fisco, veiculada por ato infralegal, fundamente a resolugédo do conflito
por meio do consenso, mormente quando o ato “interpretativo” ja contar com decisdes desfavoraveis no
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Judiciario[28].

Relativamente a abrangéncia da transacao tributaria, € passivel de discusséo se ela somente pode abarcar
o crédito decorrente da obrigacéo acessoria (ou sgja, as multas), ou se igualmente pode abranger o
crédito principal, ou ainda se deve se ater somente a aspectos acessorios do pagamento do tributo.

Esta questdo, contudo, resta superada pelas consideragfes ja feitas acerca daindisponibilidade do crédito
tributério, vez que ndo harazéo légica ou constitucional para se entender que somente o crédito
decorrente do descumprimento da obrigacéo acessoria seja passivel de transacdo. Depende, portanto, da
disposicéo dalei ordinéria que autorizar a transagao.

Outrossim, se € possivel transacionar o crédito, inclusive levando a sua extingdo, evidentemente, é
possivel atransacdo sobre aspectos acessorios do pagamento, como prazo, parcelamento, dacéo de bens
em lugar de dinheiro, pagamento por meio da prestagéo de servigos, €etc..

Assim, ja quanto aos efeitos da transacao tributéria, embora o mais tradicional e evidente sgja a extingéo
da obrigacéo tributéria, ndo ha porgque a “concessdo” do fisco ndo se traduzir em outraforma, como a
suspensao temporéaria ou sob condicdo da exigibilidade do crédito tributério, a moratoria, etc..

Neste sentido, deve-se notar que o artigo 171 CTN esta posto no referido diploma entre os meios de
extingdo do crédito tributario. Contudo, a extingdo € o mais grave efeito que um ato do contribuinte pode
ter, e que atransacgéo pode assumir. Assim, € de se entender que a transacdo, podendo fazer o mais, pode
também fazer o menos, atribuindo-se-lhe efeitos que ndo a extingdo do crédito. Tudo depende de como
dispuser alel que aautorizar.

Controle datransacao tributéaria

Assentado, que atransag&o pode prosperar no Direito Tributério, como importante ferramenta para
reduzir alitigiosidade entre Estado e contribuintes, e promover a arrecadacdo com menores esforgos e
maior eficiéncia, introduzindo o consenso natributagcdo e aproximando as partes envolvidas, restaa
reflex&o sobre como curar para que o instituto ndo seja utilizado em desvio de sua finalidade.

Essq, alias, a critica que por vezes se faz, de que a transacdo daria azo a favorecimentos e perseguicoes
[29].

PGe-se, portanto, em evidéncia a questdo do controle da transacéo tributaria. Questéo sensivel, sem que
se possa deixar de reconhecer, todavia, que o controle dos atos de transagdo, arigor, devem ser t&o
complexos ou podem ser téo ineficazes quanto os de qualquer outro ato administrativo. N&o se encontra
fundamento para acreditar, com efeito, que 0 ato que efetuar a transacdo apresente risco maior de
desvios que o préprio ato de langcamento, ou mesmo o de julgamento.
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A doutrina, no entanto, possivelmente em razdo da grande preocupacdo com a prépria possibilidade da
transacao no Direito Tributério, tem parcas abordagens sobre a questao.

Cite-se, neste sentido, a contribuicéo de Heleno Taveira Torres, para quem atransagéo deve se dar no
curso do processo administrativo, devendo ser cabivel recurso oficial da decisdo, além do direito de
fiscalizacdo do Ministério Publico e da Procuradoria da Fazenda[30].

Também merece mencao a contribuicgio de Elcio Reis, para quem é fundamental o parecer prévio da
Procuradoria-Geral a gue se submete a atividade de cobranca do tributo, para que seja autorizada a
transacao[ 31].

Ambas as contribuicdes sdo de valiainegavel. Parece-nos recomendavel, contudo, que se estabel eca
niveis de controle, cada vez mais complexos, de acordo com o valor do crédito. Assim, alguns créditos,
de menor valor, poderiam até mesmo ser transacionados utilizando sistemas el etronicos, outros ja
requereriam a andlise de um auditor fiscal, ou do delegado competente. Ja a partir de certo nivel, poderia
ser necessaria a submissao de um pedido a um 6rgéo colegiado, ou somente ser celebrada perante o
Conselho de Contribuintes.

Demais disso, ja se expds que alei que autoriza atransacdo deve ser minuciosa, reduzindo a patamares
razoavei s a discricionariedade do agente publico na transacdo tributéria, embora aquela ndo possa deixar
de existir para maior adaptabilidade do instituto ao caso concreto. Deve alei, portanto, dispor sobre os
critérios que tornam o crédito tributario duvidoso ou o expdem arisco, de modo a permitir atransacéo, e,
apartir de critérios razoaveis, indicar em que limites aexigénciafiscal pode ser reduzida para diferentes
situacdes, e/ou quando e como podem ser aceitas condi¢bes mais favoraveis para o seu adimplemento.
Isto sem perder de vista a possibilidade de reclamag&o ou recurso para o efetivo controle da aplicagéo da
lel.

Assim, permite-se alegalidade e aisonomia do procedimento, até mesmo propiciando ao contribuinte
gue busgue aigualdade de tratamento com caso andl ogo ao seu em que realizado o acordo.

Por fim, é necessario que o fisco busgue possuir um corpo bem preparado de agentes, com formacao,
além de contabil, juridica, éticae moral. E necessario que esses agentes tenham a convicgdo da
importancia que possuem para a nacao, e de que somente desempenham adequadamente o0 seu papel
guando véem no contribuinte o cidadéo, titular dos poderes da Republica. Sem prejuizo da possibilidade
de denuincia de abusos e atos ilegais a um 6rgdo de correicdo acessivel e revestido da necesséria
competéncia e estrutura.

Conclusdes

Do que se acabou de expor, pode-se concluir:
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1 — A transacdo € um acordo de vontades paraterminar ou prevenir litigio, em que as partes cedem parte
de suas pretensoes;

2 — A utilizac8o datransagdo no Direito Tributério € muito criticada, sobretudo sob a alegac&o de ofensa
a principios como o da indisponibilidade do crédito tributario, legalidade e isonomia;

3 — A transacéo tributéria, ao permitir solugdo de consenso, atende ao interesse publico, por reduzir a
litigiosidade, diminuir o trabalho administrativo e permitir mais certa arrecadacao;

4 — A transacao no Direito Tributario ndo ofende os principios da indisponibilidade do crédito tributario,
dalegalidade ou daisonomia, desde que fundada em lei autorizativa, que defina adequadamente a
competéncia, 0s casos, 0s critérios e limites de sua realizacdo, tendo como pressuposto aincerteza
fundada do crédito discutido;

5 — A transacéo tributéria pode ocorrer a partir do momento em que € possivel identificar o litigio,
mesmo que ainda ndo esteja sob apreciacdo de um 6rgéo de julgamento, podendo decorrer tanto da
duvida de fato quanto de direito, abranger tanto o crédito decorrente de obrigagdes acessorias quanto
principais (tributo), e tanto pode ser extintiva como pode ter outros efeitos sobre o crédito tributario
pretendido;

6 — Aspecto pouco discutido, embora de sumaimportancia, é o controle datransacdo, que deve receber
0S mesmos controles dos atos administrativos em geral, além de, conforme o caso, parecer prévio da
Procuradoria-Geral competente, possibilidade de reclamagao ou recurso, obrigacéo de ser realizada
perante um 6rgédo colegiado etc.;

7 — Para que ndo se desvie de suas finalidades, a transacéo tributéria deve ser realizada por um corpo
bem preparado de agentes do fisco, assim como néo dispensa a possibilidade de dentincia de abusos ou
favoritismos a ser levada a efeito por 6rgéo especializado.

Nestes termos, sem haver pretendido esgotar o tema nessas breves linhas, espera-se haver prestado
contribuicéo a aplicacédo do instituto consensual no Direito Tributario do novo milénio.

[1] Redacdo equivalente se encontra no Codigo Civil de 2002, art. 840.
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[2] A doutrina de um modo geral aponta que a palavra determinacéo estd empregada no dispositivo por
“erro material”, devendo-se ler “terminacéo” em seu lugar. Em sentido contréario: “ Arbitrageme
transacao tributaria — verificagdo de compatibilidade”, de Fabio Brun Goldschimidt, in RDDT 48:47,
gue lembra que ha situacdes no Direito Comparado em que a determinacéo dos fatos no langamento
tributario conta com a participacéo do contribuinte. Sem embargo da respeitavel opinido referida, padece
de sentido falar em “determinacdo de litigio”, pois aindeterminacdo surge com o litigio, e é relativa aos
fatos ou ao direito, que se tornaram controvertidos com ele. O litigio, este é determinado semnecessidade
de transacéo.

[3] Cf.: Machado, Hugo de Brito, “Curso de direito tributario”, Sdo Paulo, Malheiros, 2001, pp. 174-
175.

[4] Cf. FIGUEIREDO, Paulo Henrique, “A transacdo tributaria como expressdo dos direitos do cidaddo
" Recife, Bagaco, 2004, p.146 e ss.; Reis, Elcio, “ Transac&o do crédito tributério e a Procuradoria
Geral”, in Revista Juridica da Procuradoria Geral da Fazenda Estadual, n. 31, p. 9-29, jul./set. 1998, p.
15; Batista Jr., Onofre Alves, “ Transac&o no Direito Tributario, discricionariedade e interesse publico”,
in RDDT 83:116-125, p. 122.

[5] Cf. Casas, José Osvaldo, “La Transaccion y la Transaccion Tributaria en general en el Derecho
Comparado”, in Revista Internacional de Direito Tributéario, Belo Horizonte, v. 3, p. 73-102, jan/jun
2005; CRUZ, Paulo Ricardo de Souza, “ A Transacdo no Direito Tributario”, Dissertacéo de Mestrado,
Belo Horizonte, UFMG, 2004, p.117 e ss., com destague para o uso do instituto nos Estados Unidos e na
Italia

[6] O Jornal Valor Econémico de 22/04/2002, v.g., noticia que metade das autuagdes submetidas ao
Primeiro Conselho de Contribuintes da Uni&o no ano anterior foram afastadas.

[7] Eva Andrés Aucejo aponta a re-introducdo do consenso na arrecadacéo na Itélia, por meio do “
accertamento con adesione”, como um dos grandes responsavei s pela significativa reducéo dos litigios
em matériafiscal no pais (“Evaluacion de lalitigiosidade en €l “ Rapporto Tributario’ en ltalia. La
recaudacion tributaria proveniente del instituto tributario conciliativo denominado ‘ Accertamento con
adesione’”. In “Papeles de Seminario de Estudio sobre ‘ Mecanismos Alter nativos de Resolucion de
Controversias Tributarias ”. Apud Casés, José Osvaldo, op. cit., pp. 94-95).

[8] “A vontade do contribuinte no Direito Tributario (existem ‘ contratos fiscais ?)”, in Revista Juridica
da Procuradoria Geral da Fazenda Estadual, n. 48/50, p. 11-32, out./jun. 2002/2003.

[9] Op. cit., p. 123.

[10] Heleno Taveira Torres afirma que “ Perplexidade, essa € a sensacéo de todos que iniciam leituras
mai s atentas sobre propostas de aplicacdo de mecanismos pacticios ou solucdes tipicas de regimes de
direito privado, nos campos em gue se permitam mediac&o, conciliagéo, transacdo ou mesmo a adogao
de medidas arbitrais na composicéo de conflitos em matéria tributaria. Na verdade, esta sensacéo
decorre mais do modo equivocado como estes argumentos sao apresentados do que propriamente das
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contingéncias que eles projetam sobre os principios alegados como afetados na sua construcao
axiologica, como os da isonomia, preservacao da capacidade contributiva, indisponibilidade do crédito
tributario e legalidade material (tipicidade), os maiores elementos de resisténcia para que se possam
estender aos dominios das lides tributérias os citados mecanismos’ (“ Transacdo, arbitrageme
conciliacéo judicial como medidas alternativas para resolucdo de conflitos entre Administracdo e
Contribuintes — simplificacao e eficiéncia administrativa”, in Revista Forum de Direito Tributério, ano
1, n. 2, p. 91-126, mar./abr. 2003, pp. 101-102). De se notar, entretanto, que a capacidade contributiva é
critério de comparag&o para que se opere aisonomiano campo tributério (Cf. Nota de Misabel Derzi in
Baleeiro, Aliomar, “Limitagfes constitucionais ao poder de tributar”, Rio de Janeiro, Forense, 1997, p.
536). Assim, 0s principios que geram maiores “contingéncias’ na ado¢do dos mecanisSmos consensuais,
arigor, sdo indisponibilidade do crédito tributario, legalidade e isonomia.

[11] “Curso de Direito Administrativo”, S&o Paulo, Saraiva, 2000, p. 25 e ss.

[12] Nesse sentido Manoel Hermes de Lima afirma: “ Também € de ver ndo haver qualquer viabilidade
de concessdes matuas, em face do principio da indisponibilidade do interesse publico. O crédito
tributario ndo esta sujeito a renuncia parcial ou total pelos agentes responsaveis pel o recebimento, por
ndo serevestir de direito patrimonial de carater privado, diga-se aqui, um dos elementos essenciais e
inafastaveis da figura da transacdo” (“A inaplicabilidade da transacédo no direito tributério”, in
Informativo Juridico Consulex, v. 17, n. 34, p. 8-11, 25 ago. 2003). Jose Osvaldo Casas, com respeito ao
Direito Comparado, destaca que “Na Espanha, as opinides doutrinarias, em geral, sdo coincidentes ao
afirmar o dogma da indisponibilidade das obrigacdes tributarias tendo em conta que as prestacoes
patrimoniais neste ambito sdo consequiéncia de um mandato estabelecido por lei formal-material —
obrigacdo ex lege -, isto €, de um vinculo juridico fundado na lei, a cujo abrandamento e conformacéao é
totalmente estranha a vontade dos sujeitos apreendidos na esfera de sujei¢cao passiva”, citando em
seguida a opinido de diversos autores espanhdis contrarios a adogéo do instituto consensual (Op. cit., p.
96 e ss., traducao livre).

[13] Torres, Heleno Taveira, op. cit., p. 114.

[14] E o que conclui, em trabal ho inteiramente dedicado ao tema, apds ampla colagdo de doutrina,
legislacéo e Jurisprudéncia, Paulo Henrique Figueiredo, Promotor de Justica no Estado de Pernambuco: “
A transacao, quando levada as hostes do Direito Tributario, € transmudada tornando-se limitada, em
razao do interesse publico, O caréater de disponibilidade € afastado, pois s6 com autorizacdo legal
especifica, pode o Estado transacionar para por fima um litigio envolvendo questbes tributarias’ (*

A transacao tributaria como expressao dos direitos do cidadao”, Recife, Bagaco, 2004, p. 226).

[15] Cf.: Reis, Elcio, op. cit., pp. 14-16.

[16] “A amigavel composicao do tributo que antes constituia a finalidade mais apropriada do
accertamento tributério, ndo parece ter vigéncia na atualidade devido a que a natureza ex lege

da obrigacao tributaria deve prevalecer sobre a vontade das partes mediante uma simples convencao;
provavel mente este sistema convencional contribuiria a degradacéo absoluta do lancamento como ato
sério que gera direitos e obrigactes
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” (Moreano, Rodrigo Garcés et all, “Faculdades de la Administracion en materia de determinacion
tributaria”, Relato Nacional por el Ecuador alas XVII1 Jornadas L atinoamericanas de Derecho
Tributario, Anales de las Jornadas, Tomo de Relatos Nacionales, p. 375; apud Casas, José Osvaldo, op.
cit., p. 88, traducéo livre)

[17] “Em despeito do quanto dispde o art. 171 do Codigo Tributario Nacional e apesar da equivocada
opini&o ainda prosperante em expressiva parcela da doutrina, ndo padece duvida que o aludido
instituto afigura-se incompativel com as premissas concernentes a tributacéo, dentre elas a necessaria
discricionariedade que preside a transacdo e a vinculabilidade que permeia toda a funcéo
administrativa relativa aos tributos. Diferentemente de deter minadas modalidades extintivas, a teor da
compensacao ou da remissao ou da confusdo, dentre outras, esta reconhecida por Jarach, as quais
podem submeter-se a atos vinculados, a transacdo ao contrario, somente pode ser efetivada por meio de
ato administrativo discricionario, o que atrita o postulado da vinculabilidade da tributacéo” (Jardim,
Eduardo Marcial Ferreira, in Martins, Ives Gandra da Silva (coordenador), “Comentarios ao Codigo
Tributario Nacional”, vol. 2, Sdo Paulo, Saraiva, 1998, p. 402).

[18] Cf. Becker, Alfredo Augusto, “Teoria Geral do Direito Tributario”, Sdo Paulo, Saraiva, 1972, pp.
44-46 e 280-281. Pontes de Miranda lecionava: “Asregras juridicas témincidéncia infalivel; a
incerteza, a respeito delas, € subjetiva; também os fatos se déao e ndo se podemdar e ndo dar; nés € que
podemos ndo saber se deram, ou se ndo se deram” (“Tratado de Direito Privado”, Tomo 25, § 3.030).

[19] “A transacdo no direito tributario”, RDDT 75:60.

[20] Op. cit., p. 107.

[21] Idem, p. 105.

[22] Cf.: Batista Junior, Onofre Alves, op. cit., que defende a necessidade da Administracéo poder agir
com discricionariedade para alcancar o bem comum com a devida eficiéncia, como ainda que, neste
sentido a atribuicédo do poder-dever discricionério natransagdo ndo se reveste do carater de
arbitrariedade.

[23] “O principio da igualdade também é obstaculo para que a transacéo possa ser admitida como
mecanismo de aplicacao indiscriminada para a solucdo de conflitos tributarios. (...) O principio da
igualdade da tributacéo exige que a tributacao se faga de forma impessoal, portanto, com base na
vontade da lei e ndo na vontade de homens, por melhores que ssjam” (Cruz, Paulo Ricardo de Souza,
op. cit., pp. 188-191). Cf. Figueiredo, Paulo Henrique, op. cit., pp. 205-206, para quem aflexibilizacdo
da transagéo no Direito Tributario favorece o tratamento anti-isonémico, invocando o exemplo do
abrandamento de multas e juros, que, por viaindireta, penaliza o contribuinte adimplente, que nenhum
privilégio alcanca pelo pagamento pontual.

[24] “Fixar de forma unilateral os elementos incertos da obrigacdo tributéria ndo garante uma maior
protecdo do interesse social; ao contrario, gue intervenha a vontade do particular outorgara maior
garantia, assim como maior grau de eficacia ao criar-se uma vinculacéo por parte do obrigado
tributario

Page 15
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 18/08/2006



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

" (Padial, Ignacio Cruz. “Es posible €l arbitraje tributario?,” Impuestos, Madrid |, p. 383-384, 1999;
apud Torres, Heleno Taveira, op. cit., p. 117, traducéo livre).

[25] Por todos, cf.: Machado, Hugo de Brito, op. cit., p. 63.
[26] Casas, José Osvaldo, op. cit., pp. 77-78.
[27] Cf.: Pontes de Miranda, “ Tratado de Direito Privado”, Tomo 25, 88§ 3.027 e 3.030.

[28] Cf.: Torres, Heleno Taveira, op. cit., p. 104, para quem a transacdo, assim como 0s outros meios de
solucdo de conflitos tributarios baseados no consenso, serdo sempre Uteis para resolver conflitos
decorrentes das dificuldades que a lei oferece para a sua aplicagéo.

[29] “A admitir a possibilidade ampla de transacéo para solucéo dos litigios tributarios, a tributacéo
deixaria de ser determinada apenas pela vontade da norma, que deve ser geral e abstrata, impessoal e
prestigiadora da isonomia, para ser determinada também pela vontade do administrador, com todas as
conseguéncias que isso implica, com relacio ao aparecimento de subjetividade, com possibilidade de
per seguicoes, arbitrariedades ou favorecimentos’ (Cruz, Paulo Ricardo de Souza, op. cit., p. 190).

[30] Op. cit., p. 116.
[31] Op. cit., p. 21 e ss.
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