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Nulidades como estimulo a transacéo tributaria individual

Adjetivar arealidade tributariano Brasil como "manicomio” [1] ndo gera surpresa para agueles que a
conhecem, e os nimeros do contencioso fiscal vaticinam tal afirmativa: apenas no Carf os valores em
discusséo sdo proximos a 10% do PIB [2]. Se também se considerar as DRJs e o Judiciario, esse

36 cresce [3].
PTA®
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Os seguintes fatores circunscrevem areferidareaidade: (1

) 0 tempo de duragédo dos processos administrativos e judiciais e (2) os reflexos de tais processos no
orcamento publico. Quanto ao primeiro ponto, de acordo com o TCU [4], o tempo médio de duragéo de
um processo tributario € de 15 anos. Relativamente ao segundo, em média 21% dos autos de infragdo sdo
cancel ados administrativamente no ambito da Uni&o e os créditos decididos nessa esfera em favor do
Fisco tiveram adimpléncia de apenas 5%. Esses nUmeros demonstram que a receita tributéria muito
dificilmente € auferida pelo ente publico em curto ou médio prazo, o que € agravado pela cultura dos
parcelamentos especiais, 0S quais ja se mostraram ineficientes [5].

O reflexo desse cenério narealidade social € direto: se as receitas tributarias sdo a principal fonte de
custeio do Estado, é certo que tal contingente dificulta a efetivacéo de acdes de interesse publico
primério, especialmente quanto a sallde, educacdo e assisténcia social, vetores do desenvolvimento
socioeconomico almejado pela nossa Constituicdo Cidada

Na busca por maior eficiéncia na arrecadacdo, os institutos para a satisfacéo do crédito tributario vém
sendo repensados [6], com destaque para a transacgdo, que, embora prevista desde aediggo do CTN, foi
regulada apenas em 2020 pelaLei n° 13.988 em ambito federal, cujas regras perfazem o objeto deste
artigo no que serefere atransacdo tributariaindividual ou subjetiva.
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A transacdo tributariarevela o avanco de trés movimentos. O primeiro, marcado pelatentativa de
superacdo da administracéo burocrética pela gerencial, cuja esséncia fora materializada nareforma
administrativa promovida pela Emenda Constitucional n® 19/1998, aqual inseriu expressamente a
eficiéncia[7] como principio da atuacdo estatal e, portanto, como parémetro de |egitimidade dos atos
administrativos. O controle de resultados passou a ser basilar, 0 que propiciou a evolucéo do conceito de
interesse publico para dimensionar a suaindisponibilidade e, logo, os limites da consensualidade. Com a
nova acepcao, o custo de oportunidade de concessdes passa a nortear arelacéo entre fisco e
contribuintes, recai no segundo movimento ao qual se referiu, consubstanciado na mudanca de
paradigma dessas rel agdes, que caminha para a colaboragio/cooperagdo ao invés damacrolitigancia[8].

O terceiro movimento € de natureza processual, especialmente sob o amparo do CPC de 2015, em que o
sistema multiportas € um de seus pilares. A solucdo materialmente efetiva e preferencialmente
consensua dalide passa a ser objetivo primordial do ordenamento, em prestigio ao direito fundamental
da duracéo razoavel do processo e ao principio da eficiéncia, 0 que, em teoria, tende a contribuir paraa
reducdo dalitigiosidade. A Lei n° 13.988/2020 determina a observancia de tais preceitos em seu artigo
1°, § 2°[9], o que revela o arrefecimento do modelo meramente arrecadatorio.

A atual realidade é marcada por gasto publico em processos que demoram muito a serem revertidos para
a Unido (quando o sd0). Muitos langcamentos sdo cancel ados no seu mérito, enquanto outros so
anulados por violacéo a preceitos normativos que operam no plano processual, sobretudo no plano das
nulidades relativas e absol utas, previstas para a esfera administrativa nos artigos 53 a55 daLei n°
9.784/99, e, paraaesferajudicial e subsidiéria e supletivamente aguela, nos artigos 276 a 283 do CPC.

De acordo com as sobreditas regras, € possivel perceber que as nulidades que ndo importarem violagéo a
ordem publica e prejuizo as partes séo convalidaveis, de sorte que 0 processo seguird 0 seu curso e tende
ando ter asua duracéo dilatada. Por outro lado, as nulidades absolutas podem interferir neste ponto,
especialmente porque ndo sao alcangadas pela preclusdo temporal. Ou sgja, caso verificada uma nulidade
absoluta, esta pode ser arguida a qualquer tempo e, talvez, reconhecida em Ultimainstanciajudicial,

apos, quica, duas décadas de tramitacéo.

Tais nulidades tém um papel importante, tanto no aspecto material quanto no processual, isto porque a
inobservancia dos requisitos legais para a constitui ¢do do crédito implica a nulidade deste, com
atribuicéo de efeitos retroativos (ex tunc) a decisdo que reconhece tal vicio [10], diferentemente do que
ocorre nos casos de revogacao, a qual € pautada por juizo de conveniéncia e oportunidade [11]

, produzindo efeitos ex nunc.

Feito esse breve paréntese, convém agora retornar a transacdo tributéria. Para otimizar o cenario da
arrecadacao, € desejavel ndo apenas a andlise da realidade econémica do contribuinte, mas também do
potencial (in)sucesso da matéria controvertida, e nesse contexto a transacdo surge como eficiente canal.
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Na transacdo tributaria subjetiva (ou customizada, parafraseando Paulo Conrado), tais aspectos sdo
analisados com maior atencdo para definir os incentivos que podem ser concedidos ao contribuinte, a
fim de que o pagamento do crédito tributario sgja viavel [12]. Os descontos sdo restritos aos valores
considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperacgéo [13], sendo areducdo do montante principal do
crédito expressamente vedada pelo artigo 11, 8 2°, inciso |, da Lei n° 13.988/2020.

Diante dos efeitos acerca do reconhecimento da nulidade, entende-se que a vedagéo trazidanalLei n°
13.988/2020 quanto aimpossibilidade de reduzir o montante principal do crédito ndo impediria o seu
cancelamento diante de nulidades absol utas e dos efeitos ex tunc de tal declaragéo. Sob a dticada
eficiéncia e da duracéo razoavel do processo prestigiadas nalei ora examinada, é desgjavel que as
nulidades sejam avaliadas pela PGFN e/ou pela RFB para mensurar a pertinénciade se insistir na
cobranca, pois, ainda que se admita a procedéncia da exagdo na descricdo do fato tributével, esta pode
n&o subsistir acaso reconhecida uma nulidade absol uta.

Parailustrar o que se alega, tome-se 0 seguinte exemplo: o contribuinte opta pelo lucro presumido no
inicio do ano-calendério, mas, no decorrer deste, ultrapassa o limite de receita bruta de R$ 78 milhdes. A
autoridade fiscal, ainda que a migracdo para o lucro real tenha sido incontestavel, efetua o lancamento
segundo as regras do lucro presumido. O contribuinte perde o prazo paraimpugnacéo, com a
consequente inscricdo em divida ativa e cobranca pela PGFN. Serial6gico admitir que recursos publicos
segjam gastos por aproximadamente mais de uma década, inclusive com possibilidade de condenacéo da
Uni&o ao pagamento de honorarios sucumbenciais em situagdo como essa? |sso parece ser contrario ao
interesse publico, agui entendido como interesse publico primario.

Outro exemplo. Imagine-se que o contribuinte gjuize acdo ordinaria para anular deciséo proferida pelo
Carf que deixou de analisar recurso especial por entender pelaindevida pertinéncia do acordao
paradigma apresentado. Como visto introdutoriamente, a duracdo média do processo tributério € de 15
anos ao se considerar as esferas administrativa e judicial. Apods esse interregno, a decisdo administrativa
€ declarada nula, com a determinacdo da reabertura da instancia administrativa para o recebimento e
processamento do recurso especial entéo interposto pelo contribuinte. Nesse caso, vale a penater-se
mais 15 anos de custo processual (e ainda sem a certeza do recebimento do crédito debatido), ou seria
mais eficiente transacionar arespeito do montante em debate, inclusive com concessdes em relagéo ao
valor principal?

Diante desse quadro, resta claro que a andlise das nulidades para fins de inducéo da transacéo tributéria
subjetiva atende aos fins propostos pela Lel n® 13.988/2020, sendo habil areducéo dalitigiosidade e,
consequentemente, tornar a atividade administrativa mais eficiente, na medida em que os esforcos seréo
concentrados em causas potencialmente frutiferas, além de consagrar o dever-poder de autotutela da
administracéo, um maior controle dos seus resultados e um agir estratégico por parte do Ente publico,
concretizando, assim, a almejada mudanca de paradigma na relacéo existente entre fisco e contribuintes,
com maior valorizagdo do valor cooperagéo.
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A expressdo foi cunhada por Alfredo Augusto Becker, em seu cléssico Teoria Gera do Direito
Tributério, lancado em 1963.

[2] Em janeiro de 2023, os dados fornecidos pelo Carf no link apontado ao fim desta nota atestam que
aproximadamente R$ 1,1 trilh&o de reais estd em discussdo, e 0 PIB do Brasil, em 2022, foi de R$ 9,9
trilhdes. Links para acesso aos dados: http://carf.economia.gov.br/dados-abertos/dados-abertos-
2023/dados-abertos-202302-final .pdf e https.//www.ibge.gov.br/explica/pib.php. Acesso em: 27/5/2023.

[3] Segue trecho veiculado no "Diagnostico do Contencioso Judicia Tributario Brasileiro", elaborado
conjuntamente pelo Insper e pelo CNJ em 2022: "De acordo com o relatério (VASCONCELOS et al.,
2021) publicado pelo Nucleo de Tributagdo do Insper em julho de 2020, no ambito da linha de pesquisa
‘Observatorio do Contencioso Tributério', em 2018, o contencioso administrativo e judicial brasileiro na
esfera tributaria somou 73% do PIB. (...) Em novo relatério (MESSIAS et al., 2020), publicado em
dezembro de 2020 e elaborado com base em dados de 2019, foi observado um aumento do referido
percentual de 73% para 75% do PIB, correspondentes a R$ 5,44 trilhdes, dos quais R$ 4,01 trilhdes
(74% do total) esté&o envolvidos em disputas nos tribunais federais, estaduais e municipais (para os quais
se obteve dados)". Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/upl oads/2022/02/rel atorio-
contencioso-tributario-final-v10-2.pdf. Acesso em: 17.07.2023.

[4] Disponivel em:
https.//sites.tcu.gov.br/listadealtorisco/eficiencia da cobranca e do contencioso tributarios.html
. Acesso em: 18.05.2023.

[5] A respeito do assunto: MARQUES, Marcos SilvaMoreira. A eficiéncia da arrecadacgéo tributaria
ante os parcelamentos especiais, a cobranca e a fiscalizacdo: uma abordagem com o uso de fronteiras
estocasticas.: Disponivel em: https:.//repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/4582/1/3° lugar do 7° Premio
RFB.pdf. Acesso em: 23.05.2023.

[6] O que ndo atornaimune de criticas, algumas decorrentes de um olhar pautado por pré-conceitos,
como ja bem denunciou Paulo Conrado: ConJur — Direito, alteridade e transaco tributaria. Acesso em
12.07.2023.

[7] Paulo Conrado sugere que para além da eficiéncia, também deve haver empatia: ConJur —
Mutualidade de concessdes na transacdo: empatia como diretriz. Acesso em 12.07.2023.

[8l
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A cooperagdo &, inclusive, incentivada em nivel internacional. Carlos Almeida destaca que os

trabalhos do Forum sobre Administracéo Tributaria (FTA) da OCDE tem por objetivo principal
“aprimorar 0s servicos aos contribuintes e a conformidade fiscal, auxiliando na melhoria dos niveis de
eficiéncia, eficacia e justica da administracao tributéria e na reducdo dos custos de conformidade” .
Disponivel em: https://www.ibdt.org.br/RDTIA/2/compliance-cooperativo-uma-nova-realidade-entre-
administracao-tributaria-e-contribuintes/. Acesso em 19.05.2023.

[9] Art. 1° Esta Lei estabelece os requisitos e as condicgdes para que a Uni&o, as suas autarquias e
fundacdes, e os devedores ou as partes adver sas realizem transacéo resolutiva de litigio relativo a
cobranga de créditos da Fazenda Pablica, de natureza tributaria ou ndo tributaria. (...)

(..).

§ 2°, Para fins de aplicacéo e regulamentacéo desta Lei, serdo observados, entre outros, 0s principios
da isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razoavel duracédo dos
processos e da eficiéncia e, resguardadas as informagdes protegidas por sigilo, o principio da
publicidade.

[10] Maria SylviaZanella di Pietro ensina que "anulago, que alguns preferem chamar de invalidagdo e
0 desfazimento do ato administrativo por razbes de ilegalidade. Como a desconformidade com a lei
atinge o ato em suas origens, a anulagdo produz efeitos retroativos a data em que foi emitido (efeitos 'ex
tunc', ou sgja, a partir de entdo)". (In: Direito Administrativo. 362 ed., p. 267).

[11] Simula STF n°®473: A Administrac&o pode anular seus proéprios atos, quando eivados de vicios que
ostornemilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciacéo judicial.

[12] O custo dessa modalidade de transag&o € maior, pois 0s agentes publicos despendem mais tempo na
analise subjetiva; por isso, haum piso para usufruir dessa modalidade, que hoje é de R$ 10 milhdes.

[13] Mas nada impede que outros incentivos, como a calendarizacdo da divida, sgjam usufruidos por
contribuintes que, embora ndo estejam com capacidade econdmica reduzida em termos nominais,
precisam de condicdes diferenciadas por alguma peculiaridade fatica.
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