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Viana e Saraiva Neto: Preguizo fiscal natransacao tributaria

Apobs as alteracBes naLei n° 13.988/2020 ("Lei de Transacdo Tributaria') realizadas pelaLei n°
14.375/2022, havia uma grande expectativa em relagdo a como a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacignal CDCERN via reanlamentar atili 7zacdo de prejuizo fiscal e de base de cdlculo negativa da
DS de transacao tributaria.

OPINIAO

Emboraalel jativesse delimitado que estes créditos seriam

usados de maneira excepcional e para a"efetiva composicao do plano de regularizacéo fiscal”, a redagéo
original da Portaria PGFEN/ME N° 6.757, editada em 29 de julho de 2022, trouxe uma restri¢ao deste
meio de pagamento ao vedar sua utilizacdo para a quitagéo do valor correspondente ao principal da
divida, salvo quando o optante fosse pessoa juridica em processo de recuperacdo judicial.

Todavia, no diario oficial publicado dias depois, aos 5 de agosto de 2022, referida limitagcdo foi revogada
por intermeédio da Portaria PGFN/ME n° 6.941, de 04 de agosto de 2022.

A decisdo acertada da PGFN ao revogar alimitagdo demonstra um avango na compreensao acerca da
natureza dos créeditos prejuizo fiscal [1]. A decisfo esté alinhada com a evolugdo legislativa deste
instituto contébil e tributario demonstrada ao longo de anos até a sua inclusdo nas negociacoes de
transacdo tributaria por intermédio da Lei n°® 14.375/2022, culminando com a edicdo da Portaria
PGFN/ME n° 6.757, editada em 29 de julho de 2022.

O ponto nodal na compreenséo da natureza do crédito de prejuizo fiscal € aquilo que est4 por de trés do
numero contabil: a demonstracdo de um resultado negativo da contabilidade fiscal da empresa. Ele
reflete a situacdo de dificuldade financeira da sociedade que ndo conseguiu atingir, em um exercicio
financeiro, o valor de receitas necessarias para custear todas as despesas.

Havendo lucro no exercicio financeiro seguinte, o resultado positivo representa a recuperacéo dos
prejuizos e das dividas contraidas no exercicio anterior. E por essarazao que a legislacio admite a
utilizacdo dos créditos de prejuizos acumulados em "anos dificeis' para compensar com os lucros
obtidos nos anos de recuperacdo financeira, de modo que haja a recomposi¢ao do patrimoénio da empresa.
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De 1947 até 1994, atotalidade do lucro obtido em um exercicio financeiro poderia ser abatida pelos
prejuizos acumulados. Apds uma decisdo de politicafiscal, a Administragdo do Presidente Fernando
Henrique Cardoso instituiu a "trava de 30%", que corresponde a uma limitagcéo da deduc&o do prejuizo
fiscal em cada ano, resguardada a possibilidade de o contribuinte poder realizar novas deducdes nos anos
subsequentes.

Além da possibilidade de todo ano o contribuinte poder utilizar créditos de prejuizo acumulados para
diminuir abase de cllculo tributavel, por diversas vezes a administracao tributéria promoveu programas
de refinanciamento de dividas admitindo a utilizagdo deles como forma de abatimento de débitos fiscais,
aexemplo do: Programa de Recuperacéo Fiscal (Lei n° 9.964/2000); Refisda Crise (Lei n°
11.941/2009); Parcelamento instituido pela Lei n° 12.865/2013; Programa de Reducéo de Litigios
Tributarios— Prorelit (Lei n° 13.202/2015); e Programa Especial de Regularizacéo Tributaria—

Pert (Lei n° 13.496/2017).

H& um aspecto comum atodas as normas acima destacadas: 0 reconhecimento do ativo "prejuizo

fiscal" como importante meio de pagamento de débitos inscritos na divida ativa, considerando a situacéo
de fragilidade da empresa em desequilibrio fiscal e a oportunidade de se promover arecuperacéo de
parcela dos créditos tributarios esperados pela Unido.

E nesse contexto que se consolidou aideia de que créditos de prejuizo fiscal sdo meios de pagamento a
disposicdo da PGFN para equacionamento de dividas fiscais. Essa concepcéao foi incorporadaalLei n°
14.375/2022, trazendo este meio a disposi¢éo da Transagdo Tributéria.

Conforme se observa naredagdo do inciso |1, do artigo 11, da Le n° 13.988/2020, a transacéo podera
contemplar o oferecimento de "formas de pagamento especiais'. Jao 87°, do artigo 11, damesma
norma, com aredacdo dada pelaLe n° 14.375/2022, admite a utilizac&o do prejuizo fiscal parao
pagamento de até 70% do saldo remanescente apds a incidéncia dos descontos. O 81°-A, do mesmo
artigo 11, reitera que é possivel a cumulagdo dos beneficios previstos nalel para 0 equacionamento dos
créditos inscritos em divida ativa.

Ressalte-se que a Lei n° 13.988/2020 veda descontos que reduzam o montante principal do crédito,
porém, a vedacdo ndo se estende para a utilizacdo dos créditos de prejuizo fiscal, que ndo € um beneficio
fiscal de reducéo (remissdo e anistia), mas sim, um dos meios de pagamento do saldo devido apos os
descontos efetivamente concedidos.

Nesse aspecto, € importante ressaltar que alogicatrazidapelaLei de Transacdo ndo € conceder
beneficios capazes de liquidar a divida sem que hagja qual quer desembolso financeiro da empresa. Nao
h& na norma nenhuma combinac&o de condi¢des capaz de levar a este cenario.

Os créditos de prejuizo fiscal sd podem ser utilizados nas hipoteses em gque ndo € possivel equacionar a
situacdo fiscal da empresa, mesmo apos a aplicacdo dos descontos. A verificagcdo desta condicéo sera
prerrogativa exclusiva da PGFN, nostermos dalei.

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 14/08/2022



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

A ateragdo promovida pelaLei n° 14.375/2022 reafirmaaLei de Transagdo Tributaria como um marco
regulatério da Administracéo Tributaria eficiente, na medida em que cria ambiente para a conciliacdo do
interesse arrecadatério do Estado com a capacidade de pagamento da empresa, tudo a luz dos principios
da consensualidade e da resol utividade.

Por isso se diz que a correcao da Portaria PGFN/ME n° 6.757/2022 foi acertada ao viabilizar utilizag&o
de meio de pagamento historicamente reconhecido pela politica tributaria como apto a equalizacéo da
dividatributaria de contribuintes que se encontram em situagéo mais fiscal mais gravosa.

Antes desta correcdo, a PGFN havia admitido a utilizacdo do prejuizo fiscal para amortizar o saldo
principal do crédito tributério apenas nas transacfes envolvendo empresa em recuperacdo judicial. A
restricdo ndo mantinha simetria com o texto legal e contrariava a propriafinaidade daLei n°
14.375/2022, que admite a utilizac&o do prejuizo, desde que observada a sua necessidade para o melhor
e efetivo equacionamento do passivo fiscal da empresa.

A rigor, o plano de regularizagao fiscal pode ser elaborado por qualquer empresa que queira superar a
condicdo de inadimpléncia. A composic¢ao dos descontos e demais condicBes existentes na legislacdo é
encerrada em um saldo devedor que, a depender das circunstancias, levara a uma avaliacéo da
imprescindibilidade de pagamento com prejuizo fiscal, mesmo que a empresa ndo tenha se submetido a
recuperacéo judicial.

Exigir arecuperacdo judicia paraadmitir o uso do prejuizo fiscal acabaria por estimular as empresas a
contrairem mais dividas para alcancaram o estado de quase-faléncia. Neste extremo, haveriarisco de
instauracéo artificial de recuperacdes judiciais exclusivamente para fruicdo do meio de pagamento
diferenciado.

A rigor, este estimulo arecuperacdo judicial estava na contraméo da politica de desudiciaizacéo e
resolucdo de conflitos de forma consensual.

Embora se reconhega que o regime de recuperacdo judicial poderia ser um dos imaginaveis critérios
objetivos para o deferimento da utilizacéo do prejuizo fiscal pela PGFN, uma reflexdo rapida demonstra
gue talvez ndo fosse 0 mais razodvel e eficaz. Isto porgque este critério excluiria diversos outros
contribuintes que se encaixariam perfeitamente na situagéo de necessidade deste meio de pagamento
para a“efetiva composi¢cdo do plano de regularizacéo” fiscal.

Ademais, conforme disposto no artigo 150, |1, da Constituicéo e artigos 97 e 99 do Cédigo Tributario
Nacional ("CTN"), alel éafonte primordia do direito tributério e os atos normativos de estatura
infralegal estdo hierérquica e materialmente vinculados a ela, de modo que o conteido e o acance dos
atos infralegais se restringem aos das leis em funcéo das quais sejam expedidos.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal ("STF") tem reconhecido que os atos infralegais se
subordinam aos limites juridicos definidos nalei, ndo podendo "transgredir a lei, sgja para exigir o que
esta ndo exigiu, seja para estabelecer distingdes onde a propria lei ndo distinguiu, notadamente em
tema de direito tributario” [2].

Tais consideractes reforcam o acerto da PGFN ao editar a Portaria PGFN/ME n° 6.941/2022 e revogar 0
inciso I, do artigo 36, da anterior Portaria PGFN/ME n° 6.757/2022, afastando a limitacdo do uso de
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prejuizo fiscal para pagamento do saldo da transacéo e mantendo-se em linha com os dispositivos
constitucionais, legais e jurisprudenciais mencionados.

Os demais requisitos para a utilizacdo do prejuizo fiscal — que os débitos sgjam considerados
irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo (inciso |, do artigo 36) e que ndo exista créditos liquidos e certos
em desfavor da Uni&o ou que os mesmos tenham se esgotado (inciso 111, do artigo 36) —encontram-se
delimitados no proprio texto daLei de Transagdo. O objetivo claro desta normalegal € conferir um
carater exceciona e subsidiario do uso do prejuizo fiscal. Estes requisitos deverdo ser comprovados
perante a PGFN e passaréo necessariamente pela analise discricionéria e técnica da Administragéo
Tributaria.

Neste contexto, a utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal ndo se apresenta como um direito adquirido
do contribuinte. A Lei n°®14.375/2022 é clara ao estabelecer que este instrumento estara disponivel a

critério exclusivo da Administracdo Tributéria, sendo adotado em casos excepcionais paraamelhor e
efetiva composi¢cdo do plano de regularizaco fiscal.

E importante ressaltar que o ato discricionario da Administragio Publica, segundo a doutrina
administrativista, ndo é per se um ato arbitrario e sem fundamento legal. Se diante de certo motivo alei
jaindicao objeto, o ato € vinculado. Mas se alei permite que o administrador defina o contelido ou o
objeto, o ato é discricionério. Neste Ultimo caso é a motivacdo do ato que conferird o carater objetivo e
concreto aos requisitos previstos naLei [3].

Viaderegra, aLei que permite esta discricionariedade reflete a concretizacdo de uma opcéo politica
feita pelo Poder Legidlativo ao criar anorma. Se o contetdo legal concedeu a Administracéo Tributariaa
atribuicéo de preencher o caréter objetivo e concreto dos requisitos para o deferimento do uso do
prejuizo fiscal como meio de pagamento, trata-se de cumprimento da Lei, e ndo, de sua restricéo.

N&o se pode esguecer que a razoabilidade figura como o Norte e meio de controle da discricionariedade
legidlativa, administrativa e jurisdicional. Conceitual mente, conforme destacado pela doutrina de
Humberto Avila[4], arazoabilidade é integrada por trés elementos: 1) adequagdo entre meio e fim; 2)
necessi dade-exigibilidade da medida; e 3) proporcionalidade em sentido estrito.

Ao seguir arazoabilidade como meio adequado para a prética dos atos administrativos atinge-se a
justificacdo teleoldgica. Com isso, € concretizado o Direito com a devida protecdo e promogao dos
interesses por ele destacados e garantidos conforme preceitua a Constituicao.

Neste contexto, tanto o artigo 1°, §2°, da Lei n° 13.988/2020 [5], quanto o artigo 2°, da Portaria
PGFN/ME n° 6.757/2022 [6] parecem ser bons referenciais para cumprimento da razoabilidade em
sentido estrito para a autorizacdo do pagamento da transacdo tributaria utilizando-se do prejuizo fiscal.

Independentemente dos demai s aspectos ainda em fase inicial de aplicacéo, a exemplo da modalidade de
transacdo individual simplificada e do proprio prejuizo fiscal como meio de pagamento, a edicéo da
Portaria PGFN/ME n° 6.941/2022 demonstra claramente o intuito maior da PGFN em viabilizar a
composi¢do dos litigios tributérios sem sobrecarregar o Poder Judiciario, seguindo o caminho exitoso
inaugurado apods afeliz publicacdo daLei n° 13.988, de 14 de abril de 2020.
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Como toda mudanca de paradigma, este € um caminho ainda em construcéo que apenas estamos
comecando atrilhar.

[1] Parafins deste artigo, ao falarmos em "prejuizo fiscal", estamos, também, nos referindo a base de
célculo negativade CSLL.

[2] ADI 1075, relator ministro Celso de Mello, Pleno, DJe 19/10/2020. Em caso semelhante, o Superior
Tribunal de Justica afastou a disciplinainstituida pela Portaria PGFN n° 1.207/2017, especificamente em
relacdo alimitacéo temporal e de percentual para aproveitamento dos prejuizos fiscais e base de calculo
negativada CSLL, para quitagdo de débitos parcelados no @mbito do Programa Especial de
Regularizacéo Tributéria (Pert), criado pelaLei 13.496/2017 (REsp n° 1.861.016/SP, relator ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe de 21/8/2020).

[3] FURTADO, Lucas Rocha. Curso de Direito Administrativo. 32 ed., Belo Horizonte: Férum, 2012, p.
232.

[4] AVILA, Humberto. Teoria da segurancajuridica. 4. ed. Sio Paulo: Malheiros Editores, 2016. p. 628
e ss. No mesmo sentido: BARROSO, Luis Roberto. Interpretacéo e aplicacdo na Constituicéo. Sdo
Paulo: Editora Saraiva, 2002, p. 213 e ss.

[5] Artigo 1 ° EstaLei estabelece os requisitos e as condi¢des para que a Unido, as suas autarquias e
fundacdes, e os devedores ou as partes adversas realizem transagdo resolutiva de litigio relativo a
cobranca de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria. [...] 82° Parafinsde
aplicacdo e regulamentacdo desta L e, serdo observados, entre outros, os principios daisonomia, da
capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, darazoavel duracdo dos processos e da
eficiéncia e, resguardadas as informagdes protegidas por sigilo, o principio da publicidade.

[6] Artigo 2° S&o principios aplicaveis a transagdo na cobranca da divida ativa da Unido e do FGTS: | —
presuncdo de boa-fé do contribuinte; 11 — concorréncialeal entre os contribuintes; 11 — estimulo a
autorregularizacéo e conformidade fiscal; 1V — reducdo de litigiosidade; V — menor onerosidade dos
instrumentos de cobranca; V1 — adequacdo dos meios de cobranca a capacidade de pagamento dos
devedores inscritos em divida ativa da Unido e do FGTS; VII — autonomia de vontade das partes na
celebracdo do acordo de transacdo; VI — atendimento ao interesse publico; e I X — publicidade e
transparéncia ativa, ressalvada a divulgacdo de informagdes protegidas por sigilo, nos termos dalei.
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