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Enfim, uma esperanca para a transacao tributaria:
uma breve analise da Lei n. 13.988/2020

Finally hope for tax transaction:
a brief analysis of Act 13.988/2020

Ana Paula Sabetzki Boeing'

RESUMO: Neste artigo sao analisados os principais aspectos da Lei
n. 13.988/2020, que recentemente disciplinou a transacdo tributaria no
ambito da administragdo publica federal. Inicialmente, sio examinadas
algumas nogdes basicas sobre transacgao tributaria, com o intuito de auxiliar
a compreensao daquele diploma normativo. Em seguida, sao analisados os
aspectos gerais da Lei n. 13.988/2020, ao que se seguem topicos especificos
para cada uma das trés modalidades de transacdo nela previstas: a transagdo
na cobran¢a da divida ativa, a transagdo no contencioso tributario de
relevante e disseminada controvérsia juridica e a transagdo no contencioso
tributdrio de pequeno valor. Verifica-se que a Lei n. 13.988/2020 logrou
circunscrever a transagdo tributaria a hipoteses especificas e restritas, com
observancia ao principio da legalidade e da igualdade, e traz a esperanca
de que a transagdo tributaria comece a ser efetivamente utilizada no meio

juridico nacional.
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ABSTRACT: This article analyzes the main aspects of Act 13.988/2020,
which recently regulated federal public administration tax transaction.
Initially some basic notions about tax transaction are examined. Then, the
general aspects of Act 13.988/2020 are analyzed, followed by specific topics
for each of the three types of transaction that were instituted: transaction in
tax collection, transaction in tax litigation of relevant and widespread legal
controversy, and transaction in small-value tax litigation. It appears that
Act 13.988/2020 succeeded in delimiting tax transaction to specific and
restricted cases, in accordance with the principles of legality and equality,
bringing hope that tax transaction will start to be effectively used in Brazil.

KEYWORDS: tax transaction; Act 13.988/2020; transaction in tax
collection; transaction in tax litigation of relevant and widespread legal

controversy; transaction in small-value tax litigation.

1 INTRODUCAO

Instituto antigo e pouquissimo utilizado, a transagdo tributdria ga-
nhou recentemente destaque no meio juridico nacional em razdo da edigao
da Lein. 13.988, de 14 de abril de 2020. Transacionar em matéria tributaria
ja é juridicamente possivel desde 1951, quando houve a sua previsdo na
Lei n. 1.341 - Lei Organica do Ministério Publico da Unido, érgao entao
responsavel por promover as execugdes fiscais. Em 1966 a transagdo
foi expressamente consagrada no Codigo Tributario Nacional, que
condicionou a sua possibilidade a edigao de lei que preveja as condigdes em
que ela é admissivel. Passado mais de meio século, é reduzida a quantidade

de leis de transagdo em vigor.
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Os Municipios, nesse aspecto, estdo mais avancados que os Estados.
Conforme estudo realizado em 2018 no d@mbito da Faculdade de Direito
da Faculdade Getulio Vargas de Sdo Paulo, apenas 22,22% dos Estados
haviam editado leis de transagdo tributaria. Nos Municipios com mais
de 500 mil habitantes, aquele percentual era de 61,70%. Quanto as leis
estaduais, o estudo apontou que a maioria basicamente reproduz o
disposto no artigo 171 do CTN. No ambito municipal, destacaram-se as
leis de Campo Grande, Campinas e Rio de Janeiro, nas quais as hipoteses de
transagdo estavam relacionadas a duvida na interpretagdo da lei, incerteza
na aplicacdo de penalidades e matérias nas quais era improvavel o éxito
judicial da Fazenda.” Ainda nos casos em que existem leis em vigor, o que
se percebe é que na pratica a transagao é pouquissimo utilizada.

No ambito federal, o Poder Executivo apresentou em 20/04/2009 o
Projeto de Lei n. 5.082, que ficou conhecido como Lei Geral de Transagao
Tributaria. A proposicdo, elaborada a partir de anteprojeto de autoria
de Heleno Taveira Torres e Luis Inacio Adams, provocou importantes
discussoes académicas, mas nao foi até o momento votada pelo Plenario da
Camara dos Deputados.’

Em 16/10/2019 o debate voltou a tona em razao da edi¢do da Medida
Proviséria n. 899, conhecida por “MP do contribuinte legal”. Resultado
de proposta conjunta do Ministério da Economia e da Advocacia-Geral
da Unido, ela dispds sobre a transa¢do tributdria no ambito federal. A
Comissao Mista do Congresso Nacional que a apreciou recebeu 220

emendas, realizou audiéncia publica em 13/02/2020 e alterou o texto em

2 MASCITTO, Andréa; PISCITELLI, Tathiane; FUNAGOSHI, Cristina Mari. A realidade
da transagao tributaria no Brasil. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/

artigos/a-realidade-da-transacao-tributaria-no-brasil-19042018>. Acesso em: 10 out. 2019.

3 BRASIL. Camara dos Deputados. PL 5082/2009. Disponivel em: <https://www.camara.
leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=431269>. Acesso em: 29 jan. 2020.
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certos aspectos, o que originou o Projeto de Lei de Conversao n. 02/2020.*
O Congresso manteve as ideias basicas da proposigdo e aprimorou alguns
pontos do texto. O resultado final, de forma geral, foi bastante positivo. O
projeto foi sancionado e originou a Lei n. 13.988, de 14 de abril de 2020.

Enquanto vigente a medida proviséria, a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional regulamentou-a por meio da Portaria n. 12.616/2019 e
expediu o Edital de transa¢do por adesdo n. 01/2019. Com a conversio
da MP em Lei, a PGFN editou a Portaria n. 9.917/2020 para substituir a
portaria precedente e publicou o Edital n. 03/2020, que prorrogou o prazo
paraaadesdo a transa¢do de que tratava o edital anterior. Além disso, foram
expedidas as Portarias n. 7.820/2020 e n. 9.924/2020, que disciplinaram
a intitulada “transa¢ao extraordinaria”, destinada especificamente ao
enfrentamento das consequéncias decorrentes da pandemia de Covid-19.

Estdo ocorrendo no ambito federal ndo apenas transagdes por
adesdo, mas também acordos decorrentes de propostas individuais
apresentadas pelo devedor ou pela Unido. Ao que parece, o instituto da
transacdo tributdria comega a efetivamente sair do papel. A legislacdo e
a experiéncia da Unido tendem a estimular os outros entes federativos a
trilhar caminhos semelhantes.

Nesse contexto em que parece ter surgido uma esperanga para a
transagao tributaria, este artigo se propde a analisar os principais aspectos
da Lei n. 13.988/2020. Em um primeiro momento serdo examinadas
algumas nogdes basicas sobre transagao tributdria. Em razao da reduzida
quantidade de jurisprudéncia sobre o assunto, a andlise sera realizada
especialmente com base em doutrina bibliogréfica. A luz daquelas nogdes

serao em seguida examinados os aspectos gerais da Lei n. 13.988/2020, ao

4 BRASIL. Congresso Nacional. Medida Proviséria n° 899, de 2019 (Contribuinte Legal).
Disponivel em: <https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/
mpv/139427>. Acesso em: 13 mai. 2020.
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que se seguem tdpicos especificos para cada uma das trés modalidades de

transa¢do nela previstas.

2 NOGOES BASICAS SOBRE A TRANSACAO TRIBUTARIA

O verbo transigir deriva do latim transigere, que significa concluir
um ajuste, terminar uma desavenca. Dele decorre o substantivo transagao,
que tem o sentido comum de “pacto, convengéo, ajuste, em virtude do
qual as pessoas realizam um contrato ou promovem uma negociagao”.’
No Direito, a transacdo foi concebida no campo do Direito Privado e
posteriormente se expandiu para os demais ramos.*

O aspecto inerente a transagao, independentemente do ramo do
Direito em questdo, sdo as concessdes reciprocas. Conceder signiﬁca
permitir, abrir mao, ceder. Na transa¢ao isso ocorre quando alguém
cede parcela de sua pretensao, ou seja, do direito que acredita ter.” Sem
que existam concessoes de ambas as partes, o que pode haver é a mera
liberalidade, a rentincia a pretensao ou o reconhecimento da procedéncia
do pedido. As concessdes nao precisam ser equivalentes ou proporcionais.®

O simples abrir mao de manter um conflito ja configura uma concesséao.’

5 SILVA, De Placido e. Vocabuldrio juridico. Atualizado por Nagib Slaibi Filho e Priscila
Pereira Vasques Gomes. 31 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, pp. 2.145-2.149.

6 GODQY, Arnaldo Sampaio de Moraes. Transagdo tributdria: contexto, texto e
argumentos. Revista Forum de Direito Tributdrio - REDT. Belo Horizonte, ano 7, n. 39,
mai./jun. 2009, pp. 36-37.

7 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transacio em matéria tributdria. Série
Doutrina Tributaria, v. XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, pp. 140-141.

8 Ibid., pp. 140-141.

9 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transagdes administrativas: um contributo ao

estudo do contrato administrativo como mecanismo de preven¢do e terminagéo de litigios
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No Direito Tributario, a transagdo é prevista no Codigo Tributério
Nacional como forma de extingdo do crédito tributario (artigo 156, III).
O Codigo estabelece, no caput do seu artigo 171, que a lei pode facultar,
nas condigdes que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagdo
tributdria celebrar transagdo que, mediante concessdes mutuas, importe
em terminagdo'’ do litigio e consequente extingao de crédito tributario. O
paragrafo tinico do mesmo dispositivo prevé que a lei indicara a autoridade
competente para autorizar a transacio em cada caso. Nada mais foi
disciplinado pelo Cédigo.

Ao dispor que a transagao tributdria implica a terminagao do litigio,
0 CTN nao possibilita que ela ocorra na modalidade preventiva, mas apenas
na terminativa. Nesse sentido é a opinido da maioria da doutrina: Betina
GRUPENMACHER', Celso BASTOS'?, Luis Eduardo SCHOUERI®,
Oswaldo Othon de Pontes SARAIVA FILHO", Paulo de Barros

e como alternativa a atuacdo administrativa autoritdria, no contexto de uma administragéo

publica mais democrética. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, p. 329.

10 OCTN, equivocadamente, emprega o vocabulo “determinagio” em vez de “terminagio”.
O deslize é facilmente perceptivel por meio da anélise do caput artigo 136 do Projeto de
Lei n. 4.834/1954, no qual se empregou o vocébulo terminagdo: “E facultado aos sujeitos
ativo e passivo da obrigacéo tributdria celebrar transagdo que, mediante concessoes mutuas,
importe em terminagdo de litigio e conseqiiente extingdo de crédito tributario”. O PL n.

4.834/1954 serviu de base para a elaboragio do anteprojeto do CTN.

11 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Uma nova era nas relagées entre o Fisco e os
contribuintes. Revista Consultor Juridico, 6 de jan. 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.

com.br/2020-jan-06/betina-grupenmacher-fisco-contribuintes>. Acesso em: 11 jan. 2020.

12 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 17. ed. Sao Paulo: Saraiva,
1996, p. 220.

13 SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito Tributdrio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 685.

14 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A transagio e a arbitragem no direito
constitucional-tributdrio brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transacdo e arbitragem no ambito tributario:

Revista Juridica da Procuradoria-Geral do Estado do Parand, Curitiba, n. 11, pp. 177-222, 2020.



183

CARVALHO", Regina Helena COSTA', Ruy Barbosa NOGUEIRAY,
Sacha Calmon Navarro COELHO'", Hugo de Brito MACHADO e Hugo
de Brito MACHADO SEGUNDO, entre outros.

Esse aspecto ¢ costumeiramente apontado como uma das
peculiaridades da transagdo tributdria em relagdo aquela do Direito Civil, na
qual se admite a modalidade preventiva (artigo 840 do Cédigo Civil): “E licito
aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante concessoes
mutuas”. De forma minoritaria, Onofre Alves BATISTA JUNIOR sustenta
a possibilidade de transagdo tributaria preventiva, que ele concebe como
um contrato administrativo que prepara o lancamento, tendo em vista
controvérsia quanto a elemento fatico ou questao de direito.?’

Por outro lado, a expressao litigio, na forma empregada no CTN,

abrange a lide judicial e a lide administrativa, conforme sustentam

homenagem ao jurista Carlos Mério da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 46.

15 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 28. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 454.

16 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributdrio: Constitui¢do e Codigo Tributario
Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 282.

17 NOGUEIRA, Ruy Barbosa. Curso de Direito Tributdrio. Sao Paulo: Saraiva, 1980, p. 310.

18 COELHO, Sacha Calmon Navarro. A obrigagdo tributdria: nascimento e morte: a
transagdo como forma de extingdo do crédito tributdrio. Revista Juridica da Procuradoria-
Geral da Fazenda Estadual. Belo Horizonte, n. 12, p. 635.

19 MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Transacdo em
Matéria Tributdria: Limites e Inconstitucionalidades. Tributagdo em Revista, n. 56, jan.-
jun. 2010, p. 17.

20 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transagdo no direito tributdrio, discricionariedade e
interesse publico. Revista Dialética de Direito Tributdrio - RDDT, n. 83, ago. 2002, pp. 416-417.
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Betina Grupenmacher?, Fabio Artigas GRILLO?, Regina Helena Costa®,
Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho*, Phelippe OLIVEIRA* e Paulo
de Barros Carvalho. Segundo afirma este ultimo, “o legislador do Cddigo
ndo primou pela rigorosa observancia das expressoes técnicas, e ndo vemos
por que o entendimento mais largo viria em detrimento do instituto ou da
racionalidade do sistema”.” Minoritariamente, Hugo de Brito Machado
defende que o litigio apenas se configura por uma pretensio formulada
e resistida em Juizo.”” Na forma em que prevista no CTN, portanto, a
transacgdo tributaria deve envolver litigio judicial ou administrativo e nao
pode ocorrer de forma preventiva.

Muito se critica a previsao de que a transagdo configura forma de
extingdo do crédito tributario, pois o fato que acaba acarretando a extingdo

da obrigacdo normalmente é o pagamento e nao propriamente a transagao.

21 GRUPENMACHER, Betina Treiger. Uma nova era nas relacoes entre o Fisco e os
contribuintes. Revista Consultor Juridico, 6 de jan. 2020. Disponivel em: <https://www.conjur.

com.br/2020-jan-06/betina-grupenmacher-fisco-contribuintes>. Acesso em: 11 jan. 2020.

22 GRILLO, Fabio Artigas. Transagdo e Justica Tributdria. Tese (doutorado). Curitiba:
Universidade Federal do Parana, 2012, p. 285.

23 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributdrio: Constitui¢do e Cédigo Tributdrio
Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 282.

24 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A transagdo e a arbitragem no direito
constitucional-tributdrio brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transacdo e arbitragem no ambito tributdrio:

homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 55.

25 OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transagio em matéria tributdria. Série
Doutrina Tributaria, v. XVIII. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, p. 145.

26 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 28. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2017, p. 455.

27 MACHADO, Hugo de Brito. Confissdo e transagdo no direito tributdrio. Revista
Dialética de Direito Tributério - RDDT, n. 159, dez. 2008, pp. 37-38.
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Para Paulo de Barros Carvalho, “o processo de transagdo tao somente
prepara o caminho para que o sujeito passivo quite sua divida”.”® Segundo
Fabio Artigas Grillo, a transacdo “ndo tem por objetivo e nem eficacia
extinguir o crédito tributdrio, mas tdo somente o conflito ou litigio a ele
vinculado”.?’ Nessa linha, Heleno Taveira TORRES afirma que a transagiao
consiste em um mecanismo de solugdo de controvérsias que visa a extingdo
do litigio. Pura e simplesmente, ela nao extinguiria o crédito tributario.*
Similarmente, Sacha Calmon Navarro Coélho sustenta que “transagao é
fato que pode resultar em remissdo ou pagamento” e que “transacionar
nio ¢ pagar; é operar para possibilitar o pagar. E modus faciendi, tem feitio
processual, preparatério do pagamento”.*!

Contudo, a interpretagdo que mais se harmoniza com a disciplina
do Codigo, que expressamente inclui a transagdo entre as formas de
extingdo do crédito tributario, é aquela conferida por Hugo de Brito
Machado. Segundo o autor, a transagao ¢ hipdtese de extingao do crédito

relativamente a parte da qual a Administra¢ao abriu méao. Quando o Fisco,

28 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 28. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2017, p. 454.

29 GRILLO, Fabio Artigas. Transagdo e justica tributdria. Tese (doutorado). Curitiba:
Universidade Federal do Parana, 2012, pp. 207-208.

30 TORRES, Heleno Taveira. Principios de seguranga juridica e transagdo em matéria
tributdria: os limites da revisao administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA
FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transagio e
arbitragem no 4mbito tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo

Horizonte: Férum, 2008, p. 305.

31 COELHO, Sacha Calmon Navarro. A obrigagdo tributdria: nascimento e morte: a
transagdo como forma de extingdo do crédito tributdrio. Revista Juridica da Procuradoria-
Geral da Fazenda Estadual. Belo Horizonte, n. 12, 1993, p. 30.
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por exemplo, dispensa parte de multa e juros ou mesmo do valor do tributo,
¢ a transa¢ao que extingue o vinculo na parte que foi objeto da concessao.”

A nosso sentir, a transagdo nao necessariamente implica a imediata
extingdo da lide (a0 menos no aspecto formal) e da obrigagdo tributaria.
Basta pensar em uma hipdtese de transagdo que envolva parcelamento.
Enquanto ele perdurar estara suspensa a exigibilidade da obrigacao e
provavelmente a tramitacdo de eventual execu¢ao fiscal. Apenas com o
pagamento ¢ que ambas serdo extintas. O que o CTN exige ¢ que a transagao
contemple tanto a extingao da obrigacdo como a extingdo dalide, sem impor
o momento em que isso deve ocorrer. Trata-se de requisito relacionado ao
conteudo da transagdo que esta dissociado do aspecto temporal.

Dessa forma, a transagdo, na forma em que disciplinada pelo CTN,
consiste em um ajuste firmado entre os sujeitos ativo e passivo da relagao
tributdria que, mediante concessées mutuas, acordam em terminar litigio
administrativo ou judicial acerca da obrigagao tributaria com o objetivo
de extingui-la. Como decorréncia da transagdo, o crédito tributario pode
ser extinto, de forma imediata ou diferida, por uma ou mais das formas
legalmente previstas, como pagamento, compensac¢ao, dagdo. A transagao
sera modalidade propria de extingdo relativamente ao crédito que foi
objeto de dispensa por parte da Administragdo.

A transacio tributdria tem evidente natureza contratual. Ela
pressupde a composi¢do de vontades entre os sujeitos da relagdo tributaria,
que fazem mutuas concessdes. A caracteristica que essencialmente
diferencia o contrato do ato juridico em sentido estrito é justamente

o acordo de vontades.*> Ndo ha como negar aquela natureza, a nao ser

32 MACHADO, Hugo de Brito. Confissdo e transagdo no direito tributdrio. Revista
Dialética de Direito Tributario - RDDT, n. 159, dez. 2008, p. 38.

33 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicées de Direito Civil. V. III. Rio de Janeiro:
Forense, 2018, p. 34; TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil. 6. ed. Sdo Paulo: Forense,
2016, p. 223.
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que se permane¢a adotando uma concepgao antiquada de que inexistiria
espago para o elemento volitivo no 4mbito da Administracdo Tributéria.
Sustentam a natureza contratual da transagdo Fabio Artigas Grillo™,
Fernanda Drummond PARISI*, Hugo de Brito Machado e Hugo de
Brito Machado Segundo.** Em sentido oposto se manifestam Aliomar
BALEEIRO, Regina Helena Costa’” e Heleno Taveira Torres.”® Baleeiro
aduz que a transagdo tributdria nao cria obrigagdes, mas altera e extingue
obrigagdes preexistentes, o que lhe conferiria a natureza de ato.”

O Plenario do Supremo Tribunal Federal, em importante julga-
mento, afirmou que a transagao tributaria nao se confunde com beneficio
fiscal, especialmente em razdo da bilateralidade que lhe é tipica. Por esse
motivo, o STF decidiu que é inaplicavel a transagdo tributaria o disposto
nos artigos 150, § 6°, e 155, § 2°, XII, “g”, da Constituicdo Federal, que

estabelecem, respectivamente, a necessidade de lei especifica que regule

34 GRILLO, Fabio Artigas. Transagdio e justica tributdria. Tese (doutorado). Curitiba:
Universidade Federal do Parana, 2012, pp. 177 e 181.

35 PARISI, Fernanda Drummond. Transagio Tributdria no Brasil: supremacia do
interesse publico e a satisfacio do crédito tributario. Tese (doutorado). Sdo Paulo: Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2016, p. 132.

36 MACHADO, Hugo de Brito; MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Transacdo em
Matéria Tributdria: Limites e Inconstitucionalidades. Tributagdo em Revista, n. 56, jan.-
jun. 2010, p. 17.

37 COSTA, Regina Helena. Curso de Direito Tributdrio: Constituigdo e Codigo Tributario

Nacional. Sdo Paulo: Saraiva, p. 281.

38 TORRES, Heleno Taveira. Principios de seguranga juridica e transagdo em matéria
tributdria: os limites da revisao administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA
FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transagio e
arbitragem no 4mbito tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo
Horizonte: Férum, 2008, pp. 306-307.

39 BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. Atualizagdo por Misabel Abreu
Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 905.
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exclusivamente o beneficio ou o correspondente tributo e a exigéncia de
prévia deliberagdo dos Estados e do Distrito Federal para a concessao de
beneficio relativo a ICMS.*

Dessa caracteristica relacionada a reciprocidade das concessoes
também decorre, a nosso ver, a inaplicabilidade as transagdes tributdrias do
artigo 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, que estabelece determinados
requisitos para a concessao de beneficio tributario do qual decorra rentncia
de receita.”! O dispositivo se aplica, por exemplo, a remissao e a anistia, que
sdo o perddo puro e simples do tributo e da penalidade, respectivamente.
Esses institutos nao se configuram na transagao tributdria, pois nela eventual
dispensa ou desconto em relacao ao tributo ou a penalidade ocorre em
contrapartida a uma concessao feita pelo contribuinte. E evidente, contudo,
que tanto o artigo 14 da LRF como os citados dispositivos constitucionais
incidirdo se a titulo de transagdo houver a mera concessao de beneficio fiscal.
O que importa é a natureza do ato e ndo a nomenclatura que lhe ¢é atribuida.

A Lei que disciplinar a transac¢ao tributaria deve atender nao apenas
ao disposto no artigo 171 do CTN, mas também as normas constitucionais.
Estao em questao principalmente os principios dalegalidade e da igualdade,
que influenciam, respectivamente, a medida de discricionariedade que pode
ser conferida a Administragdo Publica e a diferencia¢do de tratamento que
pode ser legalmente realizada.

Quanto ao primeiro principio, é necessério inicialmente distinguir
o regime da legalidade estrita, no qual a Constituigdo exige que a lei esgote

aregulacdo da conduta, do regime da legalidade simples, no qual é possivel

40 ADI 2.405, Relator Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 20/09/2019, DJe-
215, de 03/10/2019.

41 Defendem a inaplicabilidade do artigo 14 da LRF Hugo de Brito Machado (Confissdo e
transagdo no direito tributdrio. Revista Dialética de Direito Tributdrio - RDDT, n. 75, dez.
2001) e Fabio Artigas Grillo (Transagdo e justica tributdria. Tese. Curitiba: Universidade
Federal do Parana, 2012, pp. 198-200).
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que a lei confira discricionariedade normativa (abstrata) ou decisdria
(concreta) & Administragdo. No 4mbito da discricionariedade normativa,
a Administracdo produz regulamentos para complementar as normas
de conduta contidas na lei. Atuando no ambito da discricionariedade
decisoria, ela escolhe uma solugdo para o caso concreto, sem produzir
normas gerais.*

Em matéria tributdria, a discricionariedade estrita limita-se as
hipéteses de instituicdo ou majoragdo de tributos. O artigo 150, I, da
Constituicao Federal veda que se exija ou aumente tributos sem lei que
o estabeleca. Em funcdo desse dispositivo, a legalidade na area tributaria
“teve sua intensidade refor¢ada” (Roque Antonio CARRAZZA®*) e ganhou
“feicdo de maior severidade” (Paulo de Barros Carvalho*!). Dele decorre
que todos os aspectos da regra-matriz de incidéncia dos tributos devem

estar descritos em lei.** Por outro lado, as demais questdes tributarias que

42 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, pp. 128-129.

43 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 31. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2017, p. 283.

44 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributdrio. 28. ed. Sao Paulo: Saraiva,
2017, p. 180.

45 Segundo o modelo de Paulo de Barros Carvalho (ibidem, p. 86, 254-255), a regra-
matriz de incidéncia ou norma tributaria em sentido estrito é formada por uma hipétese
(suposto, antecedente ou descritor) que se conjuga com um mandamento (consequéncia ou
prescritor) por meio de um dever-ser interproposicional (conectivo dedntico ou operador
dedntico). A hipétese descreve um fato, e a consequéncia prescreve os efeitos juridicos que
o acontecimento do fato desencadeard. Tanto o descritor como o prescritor podem ser
decompostos em elementos (critérios ou aspectos). A hip6tese é formada pela descri¢do do
comportamento de alguém (critério material), condicionado no tempo (critério temporal)
e no espaco (critério espacial). Ja o mandamento é composto pelo critério pessoal (sujeito
ativo e passivo) e pelo critério quantitativo (base de cdlculo e aliquota). Assim, “criar um

tributo corresponde a enunciar os critérios da hipdtese — material, espacial e temporal
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sofrem o influxo do principio da legalidade se submetem ao regime da
legalidade simples. A elas se aplica a previsao genérica constante do artigo
50,11, da Constituicao Federal.*®

Disso ja é possivel concluir que a transagdo tributdria, por nao
implicar a instituicdo ou a majoracdo de tributos, nao estd submetida
ao regime da legalidade estrita. E possivel que a lei de transagdo confira
discricionariedade normativa e deciséria & Administraciao Publica. Con-
tudo, é necessario perceber que a transa¢do importa em concessdes em
relagdo ao tributo, que ¢é instituido por meio de uma lei que deve observar
a legalidade estrita. Essa natureza legal do tributo - e aqui estd em
questao uma legalidade constitucionalmente refor¢ada - faz com que seja
necessaria a descricdo em lei de hipdteses especificas e restritas em que é
possivel transacionar. Conforme observa Onofre Alves Batista Junior, o
principio da legalidade estrita seria praticamente nulificado se a transagao
fosse permitida em qualquer situagdo. A lei ndo mais estaria definindo
os aspectos da regra-matriz de incidéncia, mas apenas estabelecendo um
valor maximo para o tributo, enquanto @ Administragdo competiria definir
a sua quantificagao.”

Diversos autores manifestam-se no sentido de que a lei de tran-

sacdo nao pode ser demasiadamente genérica, mas os limites dessa dis-

— sobre os critérios da consequéncia - subjetivo (sujeitos ativo e passivo da relagdo) e

quantitativo (base de calculo e aliquota)”.

46 BOEING, Ana Paula Sabetzki. Abrangéncia e distingoes entre os regimes da legalidade
estrita e da legalidade simples em matéria tributdria. Revista Tributdria e de Finangas
Publicas, n. 142, 3° trim. 2019, pp. 11-30.

47 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Transacdes administrativas: um contributo ao
estudo do contrato administrativo como mecanismo de prevengao e terminagao de litigios
e como alternativa a atuagdo administrativa autoritaria, no contexto de uma administragao

publica mais democrética. Sao Paulo: Quartier Latin, 2007, pp. 432-433.
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cricionariedade sio controvertidos.*® E minoritdria a concepcio de
que o principio da legalidade impossibilitaria a transagdo em matéria
tributaria.” Quer nos parecer que estd sendo superada a visdo de que a
Administragao Tributaria ndo pode dialogar ou atuar dentro da margem
de discricionariedade que lhe é legalmente conferida.

E importante notar que a institui¢do do tributo decorre do exercicio
da competéncia tributdria, que é uma espécie de competéncia legislativa
caracterizada pela facultatividade. O ente federativo que a titulariza pode
deixar de exercé-la ou exercitd-la apenas de forma parcial. Da faculdade

para criar o tributo decorre a aptidao para alterar a carga tributdria,

48 MACHADO, Hugo de Brito. Confissio e transagdo no direito tributdrio. Revista
Dialética de Direito Tributdrio - RDDT, n. 159, dez. 2008, pp. 36-37; SARAIVA FILHO,
Oswaldo Othon de Pontes. A transagdo e a arbitragem no direito constitucional-tributdrio
brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco
(Org.). Transagao e arbitragem no dmbito tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario
da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 65; SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito
Tributdrio. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 685; OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires
de. A transagdo em matéria tributdria. Série Doutrina Tributaria, v. XVIII. Sdo Paulo:
Quartier Latin, p. 140; BALEEIRO, Aliomar. Direito Tributdrio Brasileiro. Atualizacdo por
Misabel Abreu Machado Derzi. Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 905; TORRES, Heleno
Taveira. Principios de seguranga juridica e transagdo em matéria tributdria: os limites da
revisio administrativa dos acordos tributarios. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de
Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transagéo e arbitragem no dmbito tributdrio:
homenagem ao jurista Carlos Mdrio da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 303;
MARTINS, Ives Gandra da Silva. Transagdo tributdria realizada nos exatos termos do artigo
171 do Cédigo Tributdrio Nacional: inteligéncia do dispositivo: prevaléncia do interesse
publico em acordo envolvendo prestagdo de servigos e fornecimento de material: rigoroso
cumprimento da legislagio complementar federal e municipal: opinido legal. In: SARAIVA
FILHO, op. cit., p. 378.

49 SANTI, Eurico Marcos Diniz de. Transagdo e arbitragem no direito tributdrio: paranoia
ou mistificagdo? In: SARAIVA FILHO, op. cit., p. 187.
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conceder parcelamentos, isengoes, remissoes, anistia.”® Se a pessoa politica
pode deixar de tributar ou perdoar o débito tributario, ela também pode
transacionar, inclusive em relacdo ao valor principal do tributo. Néo
pudesse o crédito tributario ser objeto de qualquer redugéo, diferimento
ou dispensa de pagamento, o exercicio da competéncia tributaria deveria
ser obrigatdrio e nao facultativo.” A possibilidade de transagao tributaria
fundamenta-se, nessa perspectiva, na propria competéncia tributaria.

Nao ha nenhum impeditivo juridico a que a transagdo possa, em tese,
abranger as formas de concessiao normalmente apontadas pela doutrina,
como redugao da quantia devida (seja do valor principal, dos acessorios ou
das penalidades), a aceitagdo de outro bem em pagamento, a compensagao
do crédito tributario com crédito do sujeito passivo contra a Fazenda
Publica, a dilagao do prazo para pagamento. Tudo esta abrangido pela
competéncia legislativa da pessoa politica, que é protegida pelo principio
federativo.”> Assim, a legalidade ndo apenas limita, mas indiretamente
constitui fundamento da transagéo.

O principio da igualdade, por sua vez, configura evidente limitacao
constitucional a transa¢ao tributaria a ser observado tanto pelo legislador
como pelo aplicador da lei. No campo tributario a igualdade implica o
tratamento equitativo, justo e nao discriminatério entre os contribuintes,
com respeito a capacidade contributiva. Concebida como principal medida

de justica no ambito da tributagdo®, a capacidade contributiva se relaciona

50 CARRAZZA, Roque Antonio. Curso de Direito Constitucional Tributdrio. 31. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2017, p. 599.

51 PARISI, Fernanda Drummond. Transagdo Tributdria no Brasil: supremacia do
interesse publico e a satisfagdo do crédito tributdrio. Tese (doutorado). Sdo Paulo: Pontificia
Universidade Catdlica de Sdo Paulo, 2016, p. 42.

52 ROCHA, Carmen Lucia Antunes. Repiiblica e Federagdo no Brasil: tragos constitucionais

da organizagao politica brasileira. Belo Horizonte: Del Rey, 1997, p. 176.

53 TIPKE, Klaus; YAMASHITA, Douglas. Justica fiscal e principio da capacidade
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a aptiddo para contribuir, qualificada por um dever de solidariedade e com
observancia ao minimo existencial.**

Do principio da igualdade inicialmente decorre a necessidade de
previsio legal para a transagio tributdria. E que a caracteristica funcional
das leis consiste justamente na discriminag¢do de situagdes para submeté-
las a regimes diferenciados. A lei, além disso, ndo pode conferir discri-
cionariedade tamanha a Administracao Publica a ponto de que inexista
garantia minima de tratamento isonémico aos contribuintes. A igualdade,
nessa perspectiva, reforga as limitacdes a transacio decorrentes do principio
da legalidade. Nem poderia ser diferente, ja que ambos os preceitos estdo
intrinsicamente relacionados.*

Mas ha limitagoes especificas decorrentes do principio da igualdade.
Alei de transagao deve eleger fatores de diferenciagdo entre os contribuintes
que tenham um vinculo de correlagdologica com o tratamento diferenciado,
na linha sustentada na obra cldssica de Celso Anténio Bandeira de
MELLO. Esse vinculo deve ser compativel com os valores consagrados
pela Constituicdo Federal.” Sobre esse tiltimo requisito, importa relembrar
especialmente dos principios constitucionais da capacidade contributiva,

da eficiéncia administrativa e da razoavel duragiao do processo.

contributiva. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 21.

54 GRUPENMACHER, Betina Treiger. IPTU, ITBI e Capacidade Contributiva:
Diversidade de Bases de Calculo e Critérios para a Progressividade. In: CUNHA, Carlos
Renato; CAMPELLO, Gedrgia Teixeira Jezler (coord.). Tributos municipais em debate.
Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 54.

55 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. O contetido juridico do principio da igualdade. Sao
Paulo: Malheiros, 2012, pp. 11-12.

56 ATALIBA, Geraldo. Repiiblica e Constituigdo. 2. ed. Sao Paulo: Malheiros, 1998, p. 160.
57 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. O contetido juridico do principio da igualdade, Sao

Paulo: Malheiros, 2012, pp. 37-43.
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No caso concreto, o agente publico deve aplicar a lei de transagio e
respectivos regulamentos com equidade, sem objetivar a promogao de fa-
vorecimentos ou de perseguicdes. E sempre o interesse publico, que apenas
pode ser aferido no caso concreto por meio do processo de concretizagdo
do Direito®®, que deve nortear a atuagdo discriciondria do agente. Além
disso, a transagdo tributaria, assim como os acordos em geral firmados
pelo Poder Publico, pressupde a possibilidade de aplicagdo daquilo que foi
acordado para casos semelhantes.”® A garantia do respeito ao principio da
igualdade estd relacionada a publicidade e a transparéncia das transagoes.®

Sao essas as nogdes bdsicas sobre transagdo tributdria, que foram
brevemente expostas com o intuito de facilitar a compreensdo da Lei n.
13.988/2020. O proximo tdpico versara sobre os aspectos gerais desse ato
normativo, e os seguintes sobre as modalidades especificas de transagdo

por ele instituidas.

58 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 13. ed. Sao Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, p. 72.

59 SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. A transagdo e a arbitragem no direito
constitucional-tributdrio brasileiro. In: SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes;
GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transacdo e arbitragem no ambito tributdrio:

homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 56.

60 MORAIS, Carlos Yuri Aratjo. Transagdo e arbitragem em matéria tributdria: a
experiéncia estrangeira e sua aplicabilidade ao direito brasileiro. In: SARAIVA FILHO,
Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.), op. cit., pp. 500-501;
OLIVEIRA, Phelippe Toledo Pires de. A transagdo em matéria tributdria. Série Doutrina
Tributaria, v. XVIIL. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2015, pp. 170-171.
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3 ASPECTOS GERAIS DA LEI N. 13.988/2020

A Lei n. 13.988/2020 dispoe sobre “os requisitos e as condi¢oes
para que a Unido, as suas autarquias e fundagdes, e os devedores ou as
partes adversas realizem transagdo resolutiva de litigio relativo a cobranga
de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributdria ou nao tributdria”
(artigo 1°). O ambito de incidéncia da lei, portanto, abrange os créditos
tributarios e nédo tributarios da Unido, suas autarquias e fundagoes. Quanto
aos tributdrios, a lei genericamente estabelece que a transagao sera realizada
nos termos do art. 171 do CTN, mas nao ha disciplina diferenciada em
relagdo aos créditos néo tributarios.

Sao trés as modalidades de transagdo previstas na Lei n. 13.988/2020:
a) transacdo na cobranca da divida ativa; b) transacdo no contencioso
tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica; c¢) transagao
no contencioso tributario de pequeno valor. O primeiro capitulo da lei
trata de disposigoes gerais aplicaveis as trés modalidades, ao que se seguem
capitulos especificos destinados a cada uma delas.

Em linhas gerais, a transa¢ao na cobranca da divida ativa se aplica
aos créditos inscritos em divida ativa e ndo pagos pelo devedor. E possivel
a concessdo de descontos nessa modalidade de transagdo apenas em
relacdo aos créditos considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperagao,
que estdo associados a uma situa¢do de crise econdémico-financeira do
sujeito passivo. O percentual do desconto e o prazo de pagamento sdo
calculados de acordo com a sua capacidade de pagamento. J4 a transagdo
no contencioso tributario de relevante e disseminada controvérsia juridica
¢ voltada aos grandes litigios tributdrios, tanto no ambito administrativo
como no judicial, que sdo tipicos da complexidade da legislagdo tributaria.
A transagdo no contencioso tributario de pequeno valor, por sua vez,
é aplicavel aos créditos de até 60 salarios minimos de pessoas fisicas,
microempresas e empresas de pequeno porte. Por meio dela se pretende
reverter os custos da cobranca em beneficios para ambas as partes e

solucionar o problema relacionado a disseminac¢ao de pequenas demandas.
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O modelo foi em certa medida inspirado no instituto do Offer in
Compromise do direito americano, previsto na Se¢ao 7122 do United
States Code®', especialmente no que diz respeito a primeira modalidade
de transagdao.”” Nos Estados Unidos o contribuinte pode propor a
transagdo ao Fisco, oferecendo o pagamento em dinheiro por valor
inferior ao do débito originario, em trés hipdteses: a) quando nao tiver
bens e renda suficientes para o pagamento da totalidade da divida, caso
em que a proposta deve estar baseada no que a Receita (Internal Revenue
Service) considera que ¢ a sua real capacidade de pagamento (doubt as to
collectibility)®; b) quando tiver divida legitima acerca da existéncia do
débito ou do respectivo montante, que pode decorrer, por exemplo, de
possivel erro na interpreta¢ao da lei ou na andlise dos fatos (doubt as to
liability)**; c) por razdes de equidade ou de politica publica, relacionadas a
circunstancias excepcionais (effective tax administration).®

A primeira hipotese (duvida quanto a capacidade de pagamento
do contribuinte) inspirou, em consideravel medida, a modalidade de

transagao na cobranga da divida ativa. A segunda hipdtese (davida

61 ESTADOS UNIDOS. House of Representatives. United States Code. Disponivel em:
<https://uscode.house.gov/browse/prelim@title26/subtitleF&edition=prelim>. Acesso em:
11 mai. 2020.

62 BRASIL. Planalto. EMI n. 00268/2019 ME - AGU. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-899-19.pdf>. Acesso em: 16
jan. 2020.

63 ESTADOS UNIDOS. Internal Revenue Service. Form 656 Booklet. Offer in Compromise.
Disponivel em: <https://www.irs.gov/pub/irs-pdf/f656b.pdf>. Acesso em: 22 mai. 2020.

64 ESTADOS UNIDOS. Internal Revenue Service. Form 656-L: Offer in Compromise
(Doubt as to Liability). Disponivel em: < https://www.irs.gov/pub/irs-pdf/f6561.pdf>.

Acesso em: 22 mai. 2020.

65 ESTADOS UNIDOS. Internal Revenue Service. Form 656 Booklet. Offer in Compromise.
Disponivel em: <https://www.irs.gov/pub/irs-pdf/f656b.pdf>. Acesso em: 22 mai. 2020.
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quanto a existéncia ou ao valor do débito) tem alguma semelhan¢a com
a modalidade de transacdo no contencioso tributdrio de relevante e
disseminada controvérsia juridica, embora o requisito relacionado a
disseminacgao e relevincia da controvérsia seja peculiar ao caso brasileiro.
A hipoétese remanescente (efetividade da administragdo tributaria) nédo
foi refletida na Lei n. 13.988/2020, que, no entanto, inovou ao prever a
transa¢do no contencioso tributario de pequeno valor. A lei brasileira tem
as suas caracteristicas e peculiaridades proprias e esta longe de ser uma
copia do Offer in Compromise, mesmo naquela primeira hipdtese em que
h4 maior semelhanca entre os modelos.

Na transagdo na cobranga da divida ativa, o acordo pode ocorrer por
adesdo ou decorrer de proposta individual. Nas duas outras modalidades,
apenas é possivel o formato de adesdo. A Unido propde o acordo, na
transa¢do por adesdo, mediante a expedi¢do de edital, no qual sdo fixadas
todas as condi¢des da proposta, que é dirigida a todos os devedores que
satisfacam os respectivos requisitos. A adesdo por parte do sujeito passivo
implica a aceitagdo daquelas condigdes. Ja a transagdo individual pode
decorrer de proposta formulada pelo sujeito passivo ou de proposta da
Unido dirigida a um devedor especifico. Havendo consenso, o acordo ¢
formalizado em termo de transa¢do. A Portaria n. 9.917/2020 da PGFN
restringiu a possibilidade de transagao individual a determinadas hipéteses,
como débito superior a 15 milhoes de reais, conforme sera detalhado no
topico seguinte.

Em qualquer modalidade, a transacgao esta condicionada a assungao
dos seguintes compromissos minimos pelo devedor: a) ndo utilizar a
transagao de forma abusiva, para limitar, falsear ou prejudicar a livre
concorréncia ou a livre iniciativa econémica; b) nao utilizar pessoa natural
ou juridica interposta para ocultar ou dissimular a origem ou a destinagdo
de bens, direitos e valores, os seus reais interesses ou a identidade dos
beneficiarios de seus atos; ¢) ndo alienar nem onerar bens ou direitos sem
a devida comunicagdo ao 6rgao da Fazenda Publica competente, quando

exigido em lei; d) desistir das impugnagdes ou dos recursos administrativos
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que tenham por objeto os créditos incluidos na transagdo e renunciar a
quaisquer alegacoes de direito sobre as quais eles se fundem; e) renunciar a
quaisquer alegagoes de direito, atuais ou futuras, sobre as quais se fundem
agoes judiciais, inclusive as coletivas, ou recursos que tenham por objeto os
créditos incluidos na transagdo, por meio de requerimento de extingao do
respectivo processo com resolugdo de mérito (artigo 487, I1I, “c”, do CPC).

Nota-se que apenas os dois ultimos compromissos podem ser
classificados como concessoes, pois sdo os unicos que dizem respeito a
pretensdo do sujeito passivo. Outra concessdo evidente do contribuinte
consiste no proprio adimplemento (a0 menos parcial) do débito, ao que
antes ele havia resistido. Ja as concessdes que podem ser realizadas por
parte da Fazenda envolvem descontos e beneficios relacionados ao prazo e
a forma de pagamento. Elas variam conforme a modalidade de transagao e
serdo detalhadas nos topicos seguintes.

A Lei n. 13.988/2020 vedou, em qualquer modalidade de transagéo,
o acordo que envolva devedor contumaz, conforme definido em lei
especifica, ea redu¢ao de multas de natureza penal. A primeira proibigao foi
incluida no Congresso Nacional e ainda nao € aplicavel, ante a auséncia de
lei que defina devedor contumaz. Segundo consta do Parecer da Comissao
Mista, ndo haveria como resolver “questio tao espinhosa” no exiguo prazo
para debater e aprovar o texto da medida provisdria. Naquele parecer se
menciona a tramita¢ao do Projeto de Lei n. 1.646/2019, de autoria do Poder
Executivo, que estabelece medidas para o combate ao devedor contumaz.®

A vedagao ¢ adequada. A figura do devedor contumaz ¢ associada
ao contribuinte que, de forma intencional e reiterada, deixa de adimplir
com as suas obrigacdes tributarias apesar de possuir capacidade de

pagamento, com o objetivo de se financiar por via obliqua com o dinheiro

66 BRASIL. Congresso Nacional. Parecer (CN) n. 1, de 2020. Diario do Congresso Nacional
n. 4 de 2020. Publicado em 20/02/2020. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/diarios/
ver/103084?sequencia=158>. Acesso em: 13 mai. 2020.
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publico. Trata-se de pratica nociva que implica a concorréncia desleal
com os contribuintes que agem em conformidade com a lei. Nao ha como
compatibilizar a concessdo de descontos ao devedor contumaz com o
principio da isonomia, que exige um vinculo de correla¢ao légica entre
o fator de discriminacéo e o tratamento diferenciado e a compatibilidade
desse vinculo com os valores constitucionais. Com o devedor contumaz,
assim como nos demais casos em que ¢ vedada a transagdo, o artigo 14
da Portaria n. 9.917/2020 prevé a possibilidade de celebragdo de negdcio
juridico processual, regulamentado pela Portaria n. 742/2018 - PGFN.

A lei previu os casos de rescisdo da transacao e estabeleceu que
o termo do acordo pode prever hipdteses adicionais (artigo 4°, caput).
Sao as seguintes as hipoteses legais: a) a inobservancia das disposigoes
da Lei n. 13.988/2020, do edital ou o descumprimento das condicdes,
clausulas ou compromissos assumidos; b) vicio no proprio processo
de formagdo do acordo, consistente na ocorréncia de dolo, fraude,
simulagdo, erro essencial quanto a pessoa ou ao objeto do conflito,
prevaricagao, concussao ou corrup¢ao passiva; ¢) a constatacdo de ato
tendente ao esvaziamento patrimonial do devedor como forma de fraudar
o cumprimento da transacdo, ainda que realizado anteriormente a sua
celebragdo; d) a decretacao de faléncia ou de extingao, pela liquidagao, da
pessoa juridica transigente.

Nao é possivel a rescisdo fora das hipoteses previstas em lei ou no
termo do acordo. A transagdo configura ato juridico perfeito, nos termos
do artigo 5°, XXXVI, da Constitui¢ao Federal, e ndo pode, portanto, ser

posteriormente violada.”” O acordo jamais podera ser afastado em razao

67 TORRES, Heleno Taveira. Principios de seguranga juridica e transagdo em matéria
tributdria: os limites da revisdo administrativa dos acordos tributdrios. In: SARAIVA
FILHO, Oswaldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (Org.). Transagio e
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do arrependimento de qualquer das partes, do conhecimento de fatos até
entdo desconhecidos, da formulagao de nova tese juridica ou da alteragao
da orientagdo jurisprudencial. O principio da seguranca juridica, que
fundamenta a inviolabilidade do ato juridico perfeito, assim o impde.

A Lein. 13.988/2020 estabelece que os agentes publicos que partici-
parem do processo de composicdo do conflito, judicial ou extrajudicial-
mente, com o objetivo de celebragdo de transagao, somente poderio ser
responsabilizados, inclusive perante os 6rgaos de controle interno e externo,
quando agirem com dolo ou fraude para obter vantagem indevida para si
ou para outrem (artigo 29). A norma vai ao encontro do disposto no artigo
184 do CPC® e no artigo 40 da Lei n. 13.140/2015 - Lei de Mediagao®, que
também preveem a necessidade de dolo ou fraude por parte do advogado
publico (CPC) e dos servidores e empregados publicos que participarem
do processo de composicao (Lei de Mediagao) para que seja possivel a sua
responsabilizagdo.

E evidente que os advogados publicos e demais agentes que parti-
cipam do processo de composi¢dao do conflito necessitam de um minimo
de seguranca juridica para que possam agir de forma proativa e buscar a
soluc¢ao que melhor atenda ao interesse publico. Nao sao poucos os casos
verificados ao longo dos ultimos anos de agentes publicos demandados de

forma absolutamente injusta e desmotivada em procedimentos iniciados

arbitragem no 4mbito tributdrio: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo
Horizonte: Férum, 2008, pp. 310-311.

68 “Art. 184. O membro da Advocacia Publica serd civil e regressivamente responsavel

quando agir com dolo ou fraude no exercicio de suas fung¢des.”

69 “Art. 40. Os servidores e empregados publicos que participarem do processo de
composi¢do extrajudicial do conflito, somente poderdo ser responsabilizados civil,
administrativa ou criminalmente quando, mediante dolo ou fraude, receberem qualquer
vantagem patrimonial indevida, permitirem ou facilitarem sua recep¢do por terceiro, ou

para tal concorrerem.”
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pelos 6rgaos de controle. Esse cenario apenas estimula a Administra¢do a
simplesmente dizer “ndo” ao administrado e seguir até as ultimas instancias
do Poder Judicidrio sem dialogar ou conceder. Se é errado dizer “sim” ou
negociar, nao se pode esperar postura diversa.

A norma abrange tanto a responsabilidade civil como a adminis-
trativa, ja que o texto legal nao faz qualquer distingao entre ambas. A res-
ponsabilidade penal, por sua vez, depende da prética do fato descrito no
tipo penal e, em regra, apenas pode ocorrer na modalidade dolosa (artigo
18, paragrafo unico, do Cédigo Penal). A a¢ao ou omissdao em questdo, que
poderia gerar a responsabilizacdo, é aquela realizada durante o processo
de composigao do conflito tributario, abrangendo a propria celebragio da
transacdo e os atos a ela relacionados. Nos exatos termos em que prevé
o dispositivo legal, a responsabilidade depende da existéncia de dolo ou
fraude (afastada, portanto, a modalidade culposa) e do intuito de obter
vantagem indevida para si ou para outrem.

E equivocado pensar que, em razdo do disposto no § 6° do artigo
37 da Constituicdo Federal, a responsabiliza¢ao do servidor publico é
sempre possivel na modalidade culposa. A norma constitucional trata
da responsabilidade das pessoas juridicas de direito publico por danos
causados a terceiros. Isso nada tem a ver com os casos em que se pretende
responsabilizar diretamente o agente publico.

Para finalizar esse topico, observa-se que a Lei n. 13.988/2020 alude a
diversos principios constitucionais. Nesse sentido, ela estabelece que, para
fins de sua aplicagdo e regulamenta¢ao, serdo observados, entre outros,
os principios da isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia,
da moralidade, da razoavel duragido dos processos, da eficiéncia e da
publicidade (artigo 1°, § 2°). Em relagao ao principio da transparéncia, ha
algum detalhamento. Prevé-se que a transparéncia sera efetivada, entre
outras agoes, pela divulgacdo em meio eletronico de todos os termos de
transacdo celebrados, com informacdes que viabilizem o atendimento do
principio da isonomia, resguardadas as legalmente protegidas por sigilo
(artigo 1°, § 3°).
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A lei também alude ao interesse publico e insere a celebragao da
transacdo no ambito de discricionariedade da Administragdo. Nesse sen-
tido, ela prevé que, em juizo de oportunidade e conveniéncia, a Unido
podera celebrar transa¢ao em quaisquer das modalidades, sempre que,
motivadamente, entender que a medida atende ao interesse publico (artigo
1°, § 1°). O dispositivo esta em harmonia com o carater facultativo a que
se refere o artigo 171 do CTN, segundo o qual a lei de transagao conferira
uma faculdade aos sujeitos da relagdo tributaria (“a lei pode facultar”).
Assim, a legalidade se soma o elemento da vontade, como pressuposto da
transagdo.”” E também adequada a previsio de que a discricionariedade
deciséria do agente publico é limitada pelo interesse publico, que deve ser
aferido no caso concreto e ser objeto de motivagio.

Apesar da alusdo ao “juizo de oportunidade e conveniéncia”, a Lei
n. 13.988/2020 nido confere excessiva discricionariedade a Administracéo.
Ha um regramento suficientemente detalhado sobre as condigdes e os
requisitos que devem ser observados para a celebra¢ao do ajuste. Por outro
lado, a possibilidade de transagdo é circunscrita pela Lei n. 13.988/2020
a hipoteses restritas: débitos irrecuperaveis ou de dificil recuperagao,
disseminada e relevante controvérsia juridica e créditos tributarios de
pequeno valor. Essa compatibilidade da lei com o principio da legalidade
ficara mais clara nos topicos seguintes, nos quais as modalidades especificas

de transag¢ao serdo analisadas com maior profundidade.

4 TRANSACAO NA COBRANCA DA DIVIDA ATIVA

A transagdo na cobranga da divida ativa pode ocorrer por meio

de adesdo, realizada exclusivamente por meio eletronico, ou decorrer

70 GRILLO, Fabio Artigas. Transagdo e justica tributdria. Tese (doutorado). Curitiba:
Universidade Federal do Parana, 2012, p. 176.
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de proposta individual da Unido ou do devedor. A representa¢ao da
Unido varia conforme o crédito envolvido. A transa¢do é proposta pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional no caso de créditos tributarios da
administragdo direta (artigo 12 da LC n. 73/1993), pela Procuradoria-Geral
Federal em relagao aos créditos tributarios e ndo tributérios das autarquias
e fundagoes (artigo 10 da Lei n. 10.480/2002) ou pela Procuradoria-Geral da
Unido no caso de créditos ndo tributarios da administragao direta (artigo
9° da LC n. 73/1993 e artigo 23, II, “c”, do Decreto n. 7.392/2010). Essa é a
unica modalidade de transa¢do que pode envolver créditos nao tributarios
e a unica em que pode ocorrer a formula¢ao de propostas individuais.

Nao se prevé como requisito da transagdo a existéncia de processo
contencioso administrativo — caracterizado pela impugnagao ou reclamagao
do sujeito passivo - ou agdo judicial. E necessério, porém, que o crédito
esteja inscrito em divida ativa, com exce¢do daquele sob a responsabilidade
da Procuradoria-Geral da Unido, que ndo tem natureza tributaria (artigos
10, caput, e 11, § 2°,1V). Dessa forma, na perspectiva da Lei n. 13.988/2020,
o litigio exigido pelo artigo 171 do CTN ¢ caracterizado, nessa modalidade
de transacio, pela inscricdo do crédito tributdrio em divida ativa. O ndo
pagamento do crédito cobrado pela Unido ja configura a resisténcia do
contribuinte a pretensdo da administragao tributaria.

Nessa modalidade, a Lei n. 13.988/2020 prevé que o acordo pode
contemplar os seguintes beneficios, cumulativos ou ndo: a) descontos
nas multas, nos juros de mora e nos encargos legais relativos a créditos
classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperacio; b) o
oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o
diferimento e a moratoria; ¢) o oferecimento, a substituicdo ou a alienagio
de garantias e de constrigdes (artigo 11).

Por vedagdo expressa da Lei n. 13.988/2020, o desconto, nessa
modalidade de transacdo, ndo pode incidir sobre o montante principal
do crédito, assim entendido como o seu valor originario. Trata-se de
op¢ao do legislador, mas ndo haveria, em tese, 6bice juridico a que a

lei permitisse o desconto sobre o valor principal. A justificativa para a
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vedagdo, que vem desde o texto originario da MP 899/2019, ¢ bastante
razoavel. Pretendeu-se assegurar a isonomia em relagdo aos contribuintes
que adimplem pontualmente suas dividas e evitar um desincentivo ao
pagamento espontaneo do débito.”" Nas demais modalidades de transagdo
ndo ha semelhante proibigao.

O desconto sobre os acessorios da divida, nessa modalidade, apenas
pode ocorrer quanto aos créditos irrecuperaveis e de dificil recuperagao.
Para as demais dividas, apenas podem ser realizadas as outras concessdes,
relacionadas ao prazo, a forma de pagamento, as garantias e s constrigdes.
Ou seja, todos os créditos inscritos em divida ativa podem ser objeto da
transacgdo tributdria, mas o desconto apenas é possivel em relagdo aqueles
considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperagao.

A Lei delega ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional o estabele-
cimento de critérios para a afericdo do grau de recuperabilidade das
dividas, mas desde logo estabelece que sdo considerados irrecuperaveis
ou de dificil recuperacio os débitos das empresas em processo de
recuperagdo judicial, liquidagdo judicial, liquidagdo extrajudicial e
faléncia (artigo 11, § 5°).

Ao regulamentar a Lei, a Portaria n. 9.917/2020 da PGFN"* prevé

71 Nesse sentido foi a afirma¢do do Procurador-Geral Adjunto de Gestio da Divida
Ativa da Uniéo e FGTS, Cristiano Neuenschwander Lins De Morais, na audiéncia publica
promovida pela Comissio Mista do Congresso Nacional em 13/02/2020 para debater o
texto da MP 899/2019. A gravagdo da sessdo estd disponivel no canal da TV Senado no
Youtube: <https://www.youtube.com/watch?v=3Eg8be9sF5E>. Acesso em: 17 mai. 2020.

72 A Portaria 9.917/2020 - PGFEN é aplicavel aos créditos sob a responsabilidade da PGFN,
que sdo os créditos tributdrios da administragdo direta (artigo 73 da Lei Complementar
n. 73/1993). A regulamentagdo da Lei compete ao Advogado-Geral da Unido quanto a
divida cobrada pela Procuradoria-Geral Federal (créditos das autarquias e fundagoes
publicas, independentemente da natureza) e pela Procuradoria-Geral da Unido (créditos
néo tributdrios da administragdo direta). A regulamentagdo por parte da AGU ainda nao

foi realizada. No entanto, considerando que mais de 90% dos créditos das autarquias
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que a classificagao dos créditos conforme a sua recuperabilidade devera
observar a capacidade de pagamento do sujeito passivo. A classificagdo
recebeu a seguinte nomenclatura: créditos tipo A (alta perspectiva de re-
cupera¢ao), créditos tipo B (média perspectiva de recuperagao), créditos
tipo C (dificil recuperagao) e créditos tipo D (irrecuperaveis).

A situagdo econdmica do sujeito passivo, segundo a Portaria n.
9.917/2020, serd mensurada a partir da verificacdo das informacgdes
cadastrais, patrimoniais ou econdmico-fiscais prestadas pelo devedor ou
por terceiros a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional ou aos demais
6rgaos da Administragao Publica (artigo 19). A capacidade de pagamento
decorre da situacdo econdmica e serd calculada de forma a estimar se o
sujeito passivo possui condi¢des de efetuar o pagamento integral dos
débitos inscritos em divida ativa, no prazo de cinco anos, sem descontos
(artigo 20, caput). O prazo de cinco anos, que a Portaria elegeu como
parametro, é aquele relativo ao parcelamento ordindrio dos créditos da
Uniéo (artigos 10 e 37-B da Lei n. 10.522/2002).

Assim, se for verificado que o sujeito passivo tem condigoes de
realizar o pagamento no prazo do parcelamento ordindrio, o crédito
nio é considerado irrecuperavel ou de dificil recuperacao. Nesse caso, a
transa¢do nao pode envolver a concessdo de descontos. Na hipdtese em
que a capacidade de pagamento nao seja suficiente para a liquidagdo
integral do passivo fiscal em cinco anos, os prazos e os descontos sdo
graduados de acordo com a possibilidade de adimplemento dos débitos
(artigo 20, paragrafo unico). Esse critério de concessio de descontos em
conformidade com o célculo da capacidade de pagamento (ability to pay)
vem do instituto do Offer in Compromise do direito estadunidense.

A Procuradoria-Geral da Fazenda pretende disponibilizar sistema

para o calculo automatizado da capacidade de pagamento. O devedor tera

e fundagdes ndo tém natureza tributdria, percebe-se que a transagdo tributdria ficard na

grande maioria dos casos a cargo da PGFN.
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conhecimento do calculo e podera apresentar pedido de revisdo (artigos
22,62a71).

Independentemente da afericdo da capacidade de pagamento,
a Portaria qualifica como irrecuperaveis alguns créditos em razdo de
circunstancias objetivas do préprio crédito ou do seu titular. Sdo os
seguintes créditos: a) inscritos ha mais de quinze anos e sem anotagdo
atual de garantia ou suspensao de exigibilidade; b) cuja exigibilidade esteja
suspensa por decisdo judicial ha mais de dez anos (artigo 151, IV e V, do
CTN); ¢) de titularidade de devedores falidos, em recuperagdo judicial
ou extrajudicial, em liquidagao judicial, em interven¢ao ou liquidagdo
extrajudicial; d) de titularidade de pessoa juridica cuja situagdo cadastral
no CNPJ esteja baixada por inaptiddo, por inexisténcia de fato, por
omissdo contumaz, pelo encerramento da faléncia, da liquidagdo judicial
ou da liquidagéo; inapta por localizagdo desconhecida, por inexisténcia de
fato, por omissdo e nao localizagao, por omissdo contumaz ou por omissao
de declaragdes; ou suspensa por inexisténcia de fato; e) de titularidade de
pessoa fisica com indicativo de ébito; f) cujos processos de execucio fiscal
estejam arquivados com fundamento no artigo 40 da Lei n. 6.830/1980 ha
mais de trés anos (artigo 24).

A Lei n. 13.988/2020 prevé que a concessao do desconto ndo pode
implicar redugdo superior a 50% do valor total dos créditos a serem
transacionados. E interessante observar que o limite de 50% ¢é aferido com
base no valor total do crédito, embora o desconto seja aplicado sobre as
parcelas acessorias. O prazo de quitagdo, por outro lado, ndo pode ser
superior a 84 meses. Aqueles limites sdo aumentados para 70% e 145 me-
ses no caso de transagdo com pessoa natural, microempresa, empresa de
pequeno porte, Santas Casas de Misericdrdia, sociedades cooperativas,
organizagoes da sociedade civil de que trata a Lei n. 13.019/2014 e institui-
¢Oes de ensino. Em rela¢do as microempresas e empresas de pequeno porte,
é a propria Constituicdo Federal que fundamenta o tratamento tributédrio
favorecido (artigo 146, II1, “d”). As demais entidades foram beneficiadas em

razdo de emendas apresentadas a Comissao Mista do Congresso Nacional.
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Por outro lado, é vedada a moratoéria e o parcelamento em prazo superior
a 60 meses quanto as contribui¢des sociais previstas no artigo 195, I, “a”,
e II, da Constituicdo Federal. Trata-se de limitagdo que nido consta da Lei
n. 13.988/2020, mas decorre de previsdo constitucional expressa (§ 11 do
artigo 195).

Além dos descontos e dos prazos e formas de pagamento especiais,
a Lei n. 13.988/2020 estabelece a possibilidade de concessdo de beneficios
relacionados as garantias e as constricdes. Nesse sentido, a Portaria n.
9.917/2020 prevé que podem ser flexibilizadas as regras para aceitagio,
avaliagdo, substituiao e liberagdo de garantias e para constricio ou
alienagdo de bens (artigo 8°, IV e V). Nesse aspecto, o acordo mais se
assemelha ao negécio juridico processual (caput do artigo 190 do CPC”),
pois diz respeito aos aspectos processuais da cobranca e ndo propriamente
ao direito material. A Lei n. 13.988/2020 permite que sejam aceitas
quaisquer modalidades de garantia previstas em lei, inclusive garantias
reais ou fidejussorias, cessdo fiduciaria de direitos creditérios, alienagao
fiduciaria de bens moveis, imdveis ou de direitos (artigo 11, § 6°), e prevé
que ato do Procurador-Geral da Fazenda Nacional pode condicionar
a transacdo ao pagamento de entrada, a apresentagdo de garantia e a
manutenc¢do daquelas ja existentes (artigo 14, II).

Além disso, a Lei n. 13.988/2020 estabelece que na transa¢ao podem
ser utilizados créditos liquidos e certos do contribuinte em desfavor da
Unido, reconhecidos em decisao transitada em julgado (artigo 11, § 6°). Ao

regulamentar a Lei, a Portaria n. 9.917/2020 qualifica o aceite de precatdrios

73 “Art. 190. Versando o processo sobre direitos que admitam autocomposigao, ¢ licito
as partes plenamente capazes estipular mudangas no procedimento para ajusta-lo as
especificidades da causa e convencionar sobre os seus 6nus, poderes, faculdades e deveres

processuais, antes ou durante o processo.”
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como uma concessao por parte da Fazenda e permite a utilizagdo inclusive
de precatdrios de terceiros (artigos 8°, VI, e 57 a 61).

A Lein. 13.988/2020 prevé que ato do Procurador-Geral da Fazenda
Nacional deve estabelecer as situagbes em que somente é possivel a
transa¢do por adesdo. Ao fazé-lo, a Portaria n. 9.917/2020 estabelece que
os débitos cujo valor consolidado seja igual ou inferior a 15 milhoes de
reais somente podem ser transacionados naquele formato. O limite ¢é
calculado considerando o somatdrio de todas as inscricdes do devedor
elegiveis a transacao, observados os critérios do respectivo edital. Quando
o somatorio das inscrigdes elegiveis ultrapassar aquele montante, somente
é permitida a transac¢do individual (artigo 4°, §§ 1° a 3°).

A transagao individual é ainda possivel nos seguintes casos: a)
devedores falidos, em recuperacao judicial ou extrajudicial, em liquidagao
judicial ou extrajudicial ou em intervencao extrajudicial; b) Estados,
Distrito Federal e Municipios e respectivas entidades de direito publico
da administragao indireta; ¢) débitos cujo valor consolidado seja igual ou
superior a um milhdo de reais e em relagdo aos quais haja decisdo judicial
suspensiva ou garantia por penhora, carta de fianca ou seguro garantia.
Além da possibilidade de transacao individual, nesses casos é possivel
eventual adesdo a proposta formulada pela PGFN em edital (artigo 32 da
Portaria n. 9.917/2020).

No caso de transagdo individual proposta pela Unido, o devedor
¢ notificado por via eletronica (caso esteja cadastrado na plataforma da
PGFN) ou postal e pode apresentar contraproposta (artigos 33 e 35 da
Portarian. 9.917/2020). A proposta de transacao apresentada pelo devedor
deve conter plano de recuperagao fiscal com a descri¢io dos meios para
a extin¢ao dos débitos e ser instruida com diversos documentos, como
demonstracdes contabeis, relacio nominal de credores e valor dos
respectivos créditos, laudo econdmico-financeiro e de avaliagdo de todos
os bens e direitos, extratos de contas bancarias e de aplicagdes financeiras
(artigo 36 da Portaria n. 9.917/2020). Os documentos e as informagoes

servem justamente para possibilitar a aferi¢ao da capacidade de pagamento.
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Assim, o devedor deve estar disposto a revelar a sua saude financeira caso
deseje pleitear a concessdo de desconto.

O propdsito da lei é que o desconto ndo seja estendido a todos os
contribuintes, como ocorre nos parcelamentos especiais, mas apenas
aqueles que estdo em situagdo de crise financeira. Sdo conhecidos os efeitos
negativos da criacao periodica e recorrente daqueles parcelamentos.
Conforme observam Marco Antonio RODRIGUES e Rafael Gaia PEPE, a
pratica “reduz o compliance tributdrio e estimula o financiamento indireto
de agentes privados com o dinheiro publico”.”

Nesse sentido, a exposi¢do de motivos da MP n. 899/2019 indica
a pretensao de esvaziar “a pratica comprovadamente nociva de criagdo
periddica de parcelamentos especiais, com concessdo de prazos e descontos
excessivos a todos aqueles que se enquadram na norma (mesmo aqueles
com plena capacidade de pagamento integral da divida)”. Assim, “afasta-
se do modelo que considera exclusivamente o interesse privado, sem
qualquer analise casuistica do perfil de cada devedor e, consequentemente,
aproxima-se de diretriz alinhada a justica fiscal”.”

Dessa forma, essa modalidade de transagdo objetiva “a superacao
da situagdo transitéria de crise econdmico-financeira do sujeito passivo,
a fim de permitir a manuten¢ao da fonte produtora e do emprego dos
trabalhadores, promovendo, assim, a preservacdo da empresa, sua fun¢io
social e o estimulo a atividade economica” e “assegurar aos contribuintes

em dificuldades financeiras nova chance para retomada do cumprimento

74 RODRIGUES, Marco Antonio; PEPE, Rafael Gaia. Ela, a transagdo fiscal, vista por
nos, os advogados puiblicos. Jota. Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/
colunas/tribuna-da-advocacia-publica/ela-a-transacao-fiscal-vista-por-nos-os-advogados-
publicos-09052020>. Acesso em: 13 mai. 2020.

75 BRASIL. Planalto. EMI n. 00268/2019 ME - AGU. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-899-19.pdf>. Acesso em: 16
jan. 2020.
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voluntario das obriga¢oes tributdrias correntes” (artigo 3°,1 e V, da Portaria
n. 9.917/2020). Ela também tem o potencial de reduzir a litigiosidade,
estimular a conformidade fiscal e incrementar a arrecadagdo tributaria
(artigos 2°, Il e IV, e 3¢, II, da Portaria n. 9.917/2020).

A restricdo dos descontos aos créditos irrecuperaveis e de dificil
recuperagdo é compativel com o principio da igualdade. O critério de discri-
minagdo eleito pelo legislador, consistente no nivel de recuperabilidade
do crédito tributario, tem pertinéncia logica com o tratamento diferenciado.
Serdo oferecidas condi¢des mais favoraveis ao devedor que, de outra forma,
provavelmente nao adimpliria a divida tributaria. Percebe-se um nitido
intuito arrecadatdrio, o que é totalmente compativel com a Constituicao.
A tributagdo é justamente o meio para financiar os direitos fundamentais
e os compromissos assumidos pelo Estado Social de Direito. Além disso,
privilegia-se a capacidade contributiva, que é a principal medida de
justica no ambito da tributacdo. A irrecuperabilidade do débito esta em
principio relacionada justamente a auséncia de capacidade do devedor

para contribuir.

5 TRANSACAO NO CONTENCIOSO TRIBUTARIO DE
RELEVANTE E DISSEMINADA CONTROVERSIA JURIDICA

A segunda modalidade de transagdo ocorre no contencioso tribu-
tario, administrativo ou judicial, de relevante e disseminada controvérsia
juridica. Segundo a Lei n. 13.988/2020, a controvérsia relevante e disse-
minada é aquela que trata de questOes tributarias que ultrapassam os
interesses subjetivos da causa (artigo 16, § 3°). Essa defini¢do, ausente na
redacio originaria, foi incluida pelo Congresso Nacional para “dar mais
seguranca juridica ao instituto da transacdo” e “evitar que a celebragdo
desse tipo de transa¢io tributaria resolvesse casos muito particularizados

ou redundasse em regime tributdrio especial para o contribuinte que a
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realizasse”.”® A modalidade ainda nao foi regulamentada, incumbéncia que
compete ao Ministério da Economia (artigos 21 e 22).

Nesse caso ndo é possivel a formulacido de propostas individuais. A
transacdo decorre exclusivamente de proposta do Ministro de Estado da
Economia, baseada em manifestacio da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional e da Receita Federal, constante de edital e aberta a adesao de
todos aqueles que satisfagam as respectivas condi¢des (artigos 16, caput,
e 17, caput). Devem constar do edital as exigéncias a serem cumpridas, as
redugdes ou concessoes oferecidas, os prazos e as formas de pagamento
admitidas, e o prazo de adesdo (artigo 17, § 1°, I). A transagdo ¢é realizada
exclusivamente por meio eletrénico (artigo 22, § 3°).

A proposta de transacao deve, preferencialmente, versar sobre
controvérsia restrita a segmento econdémico ou produtivo, a grupo ou
universo de contribuintes ou a responsaveis delimitados (artigo 16, § 2°).
E possivel que os créditos contemplados pela transagdo sejam limitados
a determinados periodos de competéncia ou a certas etapas do processo
administrativo ou judicial (artigo 17, § 1°, II). Veda-se a transa¢do com
efeito prospectivo que resulte, direta ou indiretamente, em regime especial,
diferenciado ou individual de tributagdo (artigos 16, § 2°, e 20, III). Do
contrario, haveria quebra de isonomia em relagdo aos sujeitos passivos que
ndo demandaram a Fazenda.

O contribuinte, por outro lado, deve necessariamente se conformar
com o entendimento da administragao tributaria acerca de fatos geradores
futuros ou ndo consumados (artigos 17, § 1°, III, e 19, § 1°, II). Dessa
forma, a transagdo resolve o problema relacionado aos créditos passados,
mas o contribuinte deve se conformar para o futuro. Contudo, essa eficicia

prospectiva da transacdo cessa diante do advento dos enunciados ou

76 BRASIL. Congresso Nacional. Parecer (CN) n. 1, de 2020. Diario do Congresso Nacional
n. 4 de 2020. Publicado em 20/02/2020. Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/diarios/
ver/103084?sequencia=158>. Acesso em: 13 mai. 2020.
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precedentes persuasivos previstos no artigo 927 do CPC ou nas hipoteses
constantes do artigo 19 da Lei n. 10.522/2002, em que a Fazenda Nacional
esta dispensada de contestar, oferecer contrarrazdes, recorrer e autorizada
a desistir dos recursos ja interpostos (artigo 19, § 1°, II).

Nessa modalidade, a transagdo apenas pode ser realizada se cons-
tatada a existéncia, na data de publica¢io do edital, de inscri¢ao em divida
ativa, de a¢ao judicial, de embargos a execugdo fiscal ou de reclamagdo ou
recurso administrativo pendente de julgamento definitivo, relativamente
a tese objeto da transacdo (artigo 18, caput). Assim, é possivel a transagao
antes da inscri¢do do crédito em divida ativa, se houver, por exemplo,
acao declaratoria, mandado de segurancga ou impugnagao em analise em
delegacia de julgamento da Receita Federal ou no Conselho Administrativo
de Recursos Fiscais.

A solicitagao de adesdo deverd abranger todos os litigios relacionados
a tese existentes na data do pedido (artigo 19, § 3°). Sera indeferida a
adesdo que ndo importar em extingao do litigio administrativo ou judicial,
ressalvadas as hipdteses em que ficar demonstrada a inequivoca cindibi-
lidade do objeto (artigo 19, § 2°). Trata-se, assim, de transagdo resolutiva do
litigio, em conformidade com o disposto no artigo 171 do CTN.

Por outro lado, é vedada a oferta de transagdo nas hipdteses previstas
no artigo 19 da Lei n. 10.522/2002, quando o ato ou a jurisprudéncia for
em sentido integralmente desfavoravel a Fazenda Nacional, ou se existente
enunciado ou precedente persuasivo (artigo 927 do CPC) integralmente
favoravel a Fazenda. Dessa forma, se a questdo ja foi decidida com relativa
seguranca juridica pelo Poder Judiciario, ndo € o caso de transagao.

Assim como ocorre na transa¢ido na cobranca da divida ativa, a lei
limita o desconto a 50% do crédito e o prazo maximo de quitagao em 84 meses
(artigo 17, § 2°). Ao contrario do que ocorre naquela modalidade de transagio,
contudo, ndo ha aumento dos limites para pessoa natural, microempresa,
empresa de pequeno porte e demais entidades beneficiadas. Outra diferenca
¢ a possibilidade de incidéncia do desconto sobre o valor principal da divida,

além dos acessorios (multa, juros de mora e encargos legais).
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Para finalizar esse topico, importa observar que a disciplina da lei
¢ compativel com o principio da igualdade. O critério de diferenciagao
de tratamento consiste na relevancia e disseminagdo de controvérsia
juridica objeto de demandas judiciais ou administrativas. Observa-se um
vinculo de correlagdo légica com o tratamento diferenciado. Oferecem-se
condi¢des mais favoraveis de pagamento nos casos em que, por um lado,
o proprio direito da Fazenda ¢ duvidoso e, por outro, a inadimpléncia dos
contribuintes pode decorrer da complexidade da legislagdo ou de razoavel
discordancia em relagao aos critérios juridicos aplicados pelo Fisco. Na
exposicao de motivos da MP 899/2019 ¢ mencionado expressamente o
objetivo de conferir correto tratamento aos contribuintes que sao autuados
“pela complexidade da legislacio que permitia interpretagao razoavel em
sentido contrario aquele reputado como adequado pelo fisco”.”

Ha compatibilidade com os principios e valores consagrados
pela Constitui¢ao, notadamente com a razoavel duragdo do processo, a
segurangca juridica, a eficiéncia administrativa e a arrecadagdo tributaria.
Quanto a esse ultimo aspecto, ressalta-se o potencial dessa modalidade na
solu¢ao de demandas de alto valor. Além disso, por se tratar de transagdo
que ocorre exclusivamente na modalidade de adesao, idénticas condigoes
sao oferecidas a todos os sujeitos passivos que estejam na mesma situacgao.
Mediante o tratamento rigorosamente equitativo dos contribuintes,

privilegia-se o principio da isonomia.

77 BRASIL. Planalto. EMI n. 00268/2019 ME - AGU. Disponivel em: <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/Exm/Exm-MP-899-19.pdf>. Acesso em: 16
jan. 2020.
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6 TRANSACAO NO CONTENCIOSO TRIBUTARIO
DE PEQUENO VALOR

O contencioso tributario de pequeno valor ¢ aquele no qual o
langamento fiscal ou a controvérsia nao supera 60 salarios minimos (artigo
23, I). Dentro desse valor de referéncia ndo compensa financeiramente
para a Unido promover a cobranga. Dai que a transagdo, nessa hipotese,
objetiva reverter os custos da cobranca em beneficios para ambas as
partes e resolver a problematica relacionada a disseminagdo de pequenas
demandas. No ambito do contencioso tributdrio de pequeno valor, a Lei
n. 13.988/2020 fez mais do que apenas regulamentar a transagdo. Ela
possibilitou a criagdo de um microssistema tributario, dotado de maior
flexibilidade, simplicidade procedimental e no qual é possivel a utilizagao
de outros métodos alternativos.

Nesse sentido, a lei estabelece, para o contencioso tributirio de
pequeno valor, a possibilidade de “adogdo de métodos alternativos de
solucao de litigio, inclusive transa¢do” (artigo 23, II). Embora discipline
apenas a transagdo, a Lei n. 13.988/2020 permite que outros métodos
alternativos sejam utilizados. E possivel cogitar da mediacdo, da negociagdo
e até mesmo da arbitragem. O contencioso de pequeno valor devera ser
objeto de regulamentagdo por parte do Ministério da Economia, inclusive
quanto a adogdo dos métodos alternativos, o que ainda nao foi realizado.
Na regulamentagdo deverao ser observados os principios da racionalidade,
da economicidade e da eficiéncia (artigo 23, caput).

A lei suprimiu a possibilidade de recurso ao CARF no contencioso
de pequeno valor. O julgamento administrativo ocorrera em ultima ins-
tancia por 6rgao colegiado da Delegacia da Receita Federal. Deverao ser
observados, contudo, o contraditério, a ampla defesa e a vinculagao aos
entendimentos do CARF (artigo 23, paragrafo tinico). Pretendeu-se com
isso resolver o problema relacionado ao elevado nimero de processos

de pequeno valor em tramitagao no CARF, que acabam prejudicando o
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julgamento de processos com maior relevancia econémica.”® A simplifi-
cagdo do procedimento, que parece compativel com o baixo valor dos
créditos envolvidos, certamente nao sera imune a criticas, ja que os 6rgaos
de julgamento da Receita sdio compostos apenas por auditores fiscais, sem
a paridade entre fisco e contribuinte que ocorre no CARF.

Segundo afirma o Procurador da Fazenda Nacional Rogério
CAMPOS, no contencioso tributario de pequeno valor se objetivou
criar um microssistema, similar ao Juizado Especial Federal, com
maior flexibilidade e apto, inclusive, para solucionar conflitos de massa.
Concebeu-se, segundo ele, um ambiente relativamente seguro em que
é possivel experimentar diferentes mecanismos para a solugdo das lides
tributdrias. A seguranca decorre do fato de que eventuais beneficios nao
configuram renuncia de receita para fins de incidéncia do artigo 14 da LRF,
ja que o débito possui valor inferior ao do respectivo custo de cobranga.”

Quanto a transacao, ela é possivel tanto no ambito administrativo
quanto judicial e ocorre exclusivamente por meio de adesdo. Além da
observancia do limite de 60 salarios minimos quanto ao valor do crédito
tributdrio, para a transagdo é necessario que o sujeito passivo seja pessoa
natural, microempresa ou empresa de pequeno porte (artigo 24, paragrafo
unico). Além disso, é preciso que esteja pendente impugnagao, recurso,
reclamacdo administrativa ou haja processo de cobranca da divida ativa da
Uniéo (artigo 24, caput). Trata-se, assim, de transag¢ao resolutiva do litigio,

conforme exige o artigo 171 do CTN.

78 Nesse sentido foi o debate realizado na audiéncia publica promovida pela Comissao
Mista do Congresso Nacional em 13/02/2020 acerca da MP 899/2019. A gravagdo da
sessdo esta disponivel no canal da TV Senado no Youtube: <https://www.youtube.com/
watch?v=3Eg8be9sF5E>. Acesso em: 17 mai. 2020.

79 ESCOLA DA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO. Palestra “transacio tributaria”,
06/05/2020. Disponivel em: <https://www.youtube.com/watch?v=27FgOMfRE-Y &feature=

youtu.be>. Acesso em: 24 mai. 2020.
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Em quase 70% dos processos administrativos atualmente em tramite
nas delegacias de julgamento da Receita Federal estdo em questao créditos
de até 60 salarios minimos. Esses processos representam, contudo, apenas
1,6% dos valores 1a discutidos. Assim, a possibilidade de transa¢ao em re-
lagdo a eles objetiva ganhos de eficiéncia, economicidade e a redugdo do
elevado namero de processos em tramite administrativo.®

Os seguintes beneficios, cumulativos ou nido, podem ser contem-
plados na transacdo: a) desconto de até 50% do valor total do crédito;
b) prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento e a
moratdria; ¢) oferecimento, substitui¢ao ou alienagdo de garantias e de
constrigdes. O prazo maximo de quitagdo, que era de 84 meses nas outras
duas modalidades, foi reduzido para 60 meses. Nao ha aumento dos limites
para categorias diferenciadas, mesmo porque a transagdo apenas pode
ocorrer com pessoa natural, microempresa e empresa de pequeno porte.
Nao ha vedacio a que o desconto incida sobre o valor principal da divida,
ao contrario do que ocorre na transagao na cobranga da divida ativa.

O fator de diferenciac¢do entre os contribuintes, nessa tltima moda-
lidade de transagéo, esta relacionado ao respectivo porte (pessoa natural,
microempresa e empresa de pequeno porte) associado ao valor do débito
tributario (até 60 saldrios minimos). Ha correlagao loégica com o tratamento
diferenciado. Sdo concedidos descontos e condigdes especiais em casos em
que, de um lado, ndo é viavel economicamente para a Unido promover a
cobranga e, de outro, os devedores tém presumidamente baixa capacidade

contributiva e tém alguma discordancia em relagao a cobranga.

80 Nesse sentido foi a afirmac¢do do Subsecretario de tributagio e contencioso da Receita
Federal, Sandro de Vargas Serpa, na audiéncia publica promovida pela Comissdo Mista
do Congresso Nacional em 13/02/2020 para debater o texto da MP 899/2019. A gravagdo
da sessdo esta disponivel no canal da TV Senado no Youtube: <https://www.youtube.com/
watch?v=3Eg8be9sF5E>. Acesso em: 17 mai. 2020.
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Ha compatibilidade com a Constitui¢ao, pois se privilegia o prin-
cipio da eficiéncia e da razoavel dura¢do dos processos. O vinculo de cor-
relagao légica também vai ao encontro do principio da capacidade con-
tributiva e da finalidade de desenvolvimento das pequenas empresas. E o
proprio texto constitucional que determina o tratamento favorecido para
as microempresas e as empresas de pequeno porte (artigo 146, III, “d”).
Como se trata de acordo que ocorre exclusivamente no formato de adesdo,
a isonomia é também privilegiada mediante o oferecimento, em edital, de

idénticas condi¢des a todos os contribuintes que estejam na mesma situagao.

7 CONSIDERACOES FINAIS

As hipoteses de transagio tributaria foram bem delineadas pela Lei n.
13.988/2020. Na cobranca da divida ativa, confere-se tratamento adequado
a capacidade de pagamento do sujeito passivo. O instituto tem o potencial
deincrementar a arrecadagdo tributaria de forma consentanea com a justica
fiscal e promover a conformidade tributaria, justamente o oposto do que
ocorre com a pratica nociva de lancamento periédico dos parcelamentos
especiais. E certo que nio estdo vedados novos parcelamentos especiais,
mas seria um grande ganho em termos de justica e de conformidade se
a transagdo viesse efetivamente a substitui-los. O principal desafio que se
apresenta, quanto a essa modalidade, é calcular a capacidade de pagamento
dos sujeitos passivos de forma adequada e automatizada.

A transagao no contencioso de disseminada e relevante controvérsia
juridica é voltada para os litigios tributarios relevantes. A absurda proli-
feracdo e eternizagao dos processos judiciais e administrativos tributarios
nada faz sendo gerar perdas para ambas as partes da relagao tributaria e
para a sociedade como um todo. Pelo lado do Poder Publico, sao gerados
elevados custos no 4mbito da Receita, da advocacia publica, do Poder
Judicidrio. O sujeito passivo, por sua vez, tem custos excessivos com

advogados, bancos e seguradoras. Os valores, que poderiam ser utilizados na
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execugdo de politicas publicas ou na atividade econémica do contribuinte,
sao aplicados na simples manutencao do conflito, que ndo raro se prolonga
por décadas. A transacgdo tributdria, nesse contexto, pode gerar beneficios
para ambas as partes da relagdo tributaria conflituosa. Nao se trata de
solucionar o problema crénico da litigiosidade, mas de proporcionar mais
um mecanismo importante para o seu enfrentamento.

No contencioso tributario de pequeno valor, é possivel observar um
potencial promissor em dois diferentes aspectos. O primeiro diz respeito
ao encerramento de diversos processos que sobrecarregam as instancias
administrativas. Ja o segundo esta relacionado a criagdo de um ambiente
paraa experimentagdo de novas formas de solugao de litigios que, se exitosas,
podem ser replicadas fora do respectivo microssistema. O desafio que se
apresenta, na regulamentacio da lei e na formulagdo das propostas, é evitar
a geragdo de um desincentivo ao pagamento espontaneo dos pequenos
débitos e assegurar a isonomia em relagdo aos contribuintes que cumprem
com o seu dever tributdrio sem demandar a Administracéo.

A Lei n. 13.988/2020 logrou circunscrever a transagdo tributaria a
hipoteses especificas e restritas, com observancia ao principio da legalidade
e da igualdade, e indo ao encontro de diversos principios constitucionais
relevantes, como a capacidade contributiva, a eficiéncia administrativa, a
razoavel duragdo do processo e a seguranga juridica. A esperanca trazida
pela lei é ndo apenas a de que a transagao tributdria seja efetivamente

praticada, mas a de que ela venha a ser praticada de forma equitativa e justa.
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