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RESUMO

A analise de propostas de lei ordinéria e complementar que
alteram e ampliam o potencial de utilizagdo do instituto da
transagio em matéria tributéria, ao lume dos principios cons-
titucionais, tributdrios e administrativos que condicionam a
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atuagdo da Administragdo Tributéria, sugerindo-se a adogéo
de aperfeicoamentos na redagio originariamente enviada pelo
Governo Federal a deliberagao do Congresso Nacional.

Palavras-chave: Analise de projeto de lei. Transagao tributéria.
Principios e limites do Fisco.

1 INTRODUCAO

O presente artigo tem como principal escopo concretizar uma anélise
juridica perfunctéria e introdutéria acerca do instituto da transagdo, como
modalidade de extingdo do crédito tributario, especialmente, no pertinente as
mudangas propostas por intermédio de dois projetos de lei, ora autuados sob o
n° 5.082/2009 (Projeto de Lei Ordindria) e sob o n°® 469/2009 (Projeto de Lei
Complementar), que ainda tramitam no Congresso Nacional, por ocasiao da
confecg¢io do presente labor.

A transagdo € instituto expressa e originariamente previsto pelo
Cédigo Tributario Nacional como um dos motivadores legais da exting¢ao
do crédito tributdrio; no entanto, até os dias atuais, nio ocorreu a regu-
lamentagdo desse instituto no Ambito federal, por meio de lei ordinéria,
bem como, em face da atual conjuntura de autocomposi¢do estimulada
pela doutrina especializada e pela propria jurisdi¢io, eis que a redagao do
artigo 171 do Codigo Tributédrio Nacional perdura em se revelar inadequada
ou lacunosa, motivo pelo qual sua utilizagdo também tem sido escassa no
ambito estadual e municipal.

Tais motivos, em verdade, ensejaram a apresentagio, pelo Governo Fede-
ral, dos epigrafados projetos de lei, os quais procuram regulamentar a transago
na seara federal e ampliar seus atuais horizontes normativos.

Assim, verifica-se a necessidade de uma anélise dessas mudangas propos-
tas a luz de alguns principios que regem a Administragio Tributaria e o préprio
Direito Tributério vigente. Para tanto, neste trabalho, foram abordados os as-
pectos especificos do Direito Tributario, bem como da Administragao Tributéria
e, ainda, tratou-se da transacdo do crédito tributério conforme albergada nos
projetos de lei. Buscou-se elucidar o contetido, as vantagens e algumas invia-
bilidades da transagio, na forma preconizada nestes projetos de lei.

Tal tema é de grande importincia, haja vista que tal instituto é ins-
trumento apto a solucionar demandas que envolvem os contribuintes e o
Estado, e tal potencial ndo pode permanecer ignorado pelo legislador e pelos
operadores do direito, maxime, em quadra temporal em que a desjudiciali-
zag¢Ao e a autocomposigio sdo correta e freqlientemente estimuladas como
verdadeiras panacéias para a solugdo de problemas juridicamente idénticos
e massificados, descri¢do que se encaixa a perfei¢do nos constantes e infin-
déveis conflitos tributarios.
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No entanto, apesar de estar o instituto da transagdo previsto pelo Codex
Fiscal, o mesmo tem origem no direito privado, e, ao ser aplicado e regulamen-
tado em um ramo de direito ptblico, pode gerar problemas juridicos, adminis-
trativos e operacionais sérios, tanto para o Estado como para os contribuintes,
motivos pelos quais impende os alinhavar e enfrentar a delibera¢do iminente
dos epigrafados projetos de lei sob um ponto de vista critico e propositor de
solugdes, labuta que passamos a empreender doravante.

2 A ADMINISTBACAO PUB],ICA E A ATIVIDADE TRIBUTARIA: A
ADMINISTRACAO TRIBUTARIA

2.1 Origem, conceito, natureza juridica e estrutura da Administragao Tributaria

A Atividade Financeira do Estado existe para servir de instrumento as-
securatorio a consecugio dos desideratos estatais finalisticos, nos mais diversos
aspectos, destacando-se, sobretudo, as finalidades estatais de investimentos
em 4dreas voltadas 4 concretiza¢do dos direitos fundamentais, em geral, e dos
direitos sociais, econdmicos e culturais, em especial, bem como na estruturagio
e na prestagio dos servigos publicos.

A mais importante das receitas obtidas pela atividade financeira estatal
emana da atividade exacional, por meio da arrecadag@o compulséria dos tributos.
Essa prerrogativa é prevista e delimitada pela Constituigao, dotando cada ente
politico de competéncia tributaria. Assim, cada qual pode instituir e cobrar os
tributos do qual ¢ titular, numa atividade que pressupde o poder e dever de
fazé-lo. Dessa forma, a estrutura destinada a arrecadar e fiscalizar os tributos é

”]

o que se poderia denominar de “Administra¢do Tributéria”!.

Para Kiyoshi Harada?, “administragdo tributéria ¢ a atividade do poder
publico voltada para a fiscalizagio e arrecadacio tributéria. E um procedimento
que objetiva verificar o cumprimento das obriga¢des tributérias [...]”.

No mesmo giro, Luciano Amaro® ensina que o papel desempenhado pela
Administragdo Tributdria é de grande relevincia no que concerne ao recolhi-
mento dos tributos, isso ocorre, porque, dela emanam os atos que conferem
exigibilidade ao crédito e, ainda, a ela incumbe a tarefa de verificar o cumpri-
mento das obrigagoes tributérias.

A Administra¢do Tributéria pode ser conceituada como o conjunto de
6rgaos e agentes piblicos estatais aos quais incumbe realizar a tarefa de execu-
tar a legislacdo tributéria e, conseguintemente, gerir, fiscalizar e arrecadar os
tributos previstos no ordenamento juridico brasileiro.

No Direito Constitucional Brasileiro, h4 norma expressa que conceitua
a Administragdo Tributdria como “atividade essencial ao funcionamento do
Estado” 4, motivo pelo qual dever ser estruturada por meio de carreira especifica
de servidores, no plano federal, estadual, distrital e municipal.
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Além disso, a propria Constituigio Brasileira afirma que “a administragio
fazend4ria e seus servidores fiscais terdo, dentro de suas areas de competéncia e juris-
digdo, precedéncia sobre os demais setores administrativos™, o que revela o caréter
prioritério e essencial que lhe foi atribuido pela Lex Fundamentalis, justificando-se,
inclusive, até mesmo, a possibilidade normativo-constitucional prevista de excepcio-
nal vinculagfo da receita de impostos para a sua adequada e necessaria organizagio
e funcionamento - nos termos do artigo 167, inciso IV, in fine, da Carta Politica.

Ora, tal condigio e natureza “prioritéria e essencial” imputada pela Carta
Politica 8 Administragdo Tributéaria é de se reconhecer como algo razodvel e sen-
sato, visto que a atividade financeira do Estado existe justamente para viabilizar
todas as demais atribuigdes estatais, as quais, sem recursos monetérios disponiveis,
estariam inviabilizadas sob o ponto de vista orcamentério e fatico, por conseguinte.

Logo, para exercer tarefa tdo importante ao funcionamento e justificagio
da existéncia do Estado, eis que surge um conjunto de 6rgdos e agentes ptiblicos
destinados exclusivamente a tornar socialmente eficaz o cabedal de normas
tributarias vigentes, assegurando, de forma indireta, o funcionamento de todos
os setores estatais em seus diversos planos federativos: o federal, os estaduais,
o distrital e os municipais.

Nesse sentido, a estrutura da Administragao Tributéria, necessariamen-
te, se prende 2 prépria competéncia tributiria plena para legislar, criando-se o
tributo, na forma do artigo 6° do Cédigo Tributario Nacional, o qual determina
que a competéncia tributdria envolve a atribuigao “legislativa plena”.

Dessarte, haverd uma estrutura autbnoma de administragio tributaria
para cada competéncia tributdria independente que existe, para cada ente fe-
derativo, uma vez que a liberdade financeira, tributéria e orgamentéria é insita
a propria nogio de federalismo real e leva a que cada entidade politica tenha
sua propria estrutura de gestdo, fiscalizagio e arrecadagdo de gravames °.

Por tal motivo, especificamente, se revela dual ou bifronte a estrutura
da Administragio Tributaria, no Ambito federal, em face dos artigos 37, incisos
XVIII e XXII, e 131, § 3°, da Constitui¢ao de 1988, bem como, do artigo 12,
incisos I e II, da Lei Complementar Federal n® 73/93.

Deveras, na esfera federal, temos dois 6rgios a exercer o papel da Ad-
ministragio Tributéria: a Secretaria da Receita Federal do Brasil, 6rgdo ao qual
incumbe executar os langamentos fiscais e demais procedimentos administrati-
vos da cobranga nio-judicial dos tributos’, e a Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional, a qual, no 4mbito da estrutura administrativa fiscal federal compete
operacionalizar a inscrigio dos débitos tributérios ou ndo tributdrios ndo pagos
na divida ativa da Unifo e, por conseguinte, aviar a pertinente agio de execugio
fiscal, transformando o crédito tributario “exigivel” em um crédito tributario “exe-
quivel”, ndo sendo esta tltima atribui¢io de representagio judicial, por evidente,
atividade inserida na érbita especifica da Administragao Tributaria propriamente
dita, diferentemente da tarefa de “apurar a liquidez e certeza da divida ativa da
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Unifo de natureza tributéria, inscrevendo-a para fins de cobranga, amigével ou
judicial”, estabelecida no inciso I do artigo 12 da Lei Complementar n°® 73/93.

Portanto, além da Secretaria da Receita Federal do Brasil, a quem incum-
be realizar atividades inerentes 2 administragio tributéria, anteriores a inscrigio
da divida ativa dos tributos federais ndo delegados a outros entes de direito
publico - como autarquias, fundagdes publicas, agéncias reguladoras, munici-
pios®, et caterva -, temos também os 6rgdos estaduais de administragdo tribu-
taria - cujas denominagdes nio sdo padronizadas (“auditorias”, “inspetorias”,
etc), os quais convivem com a incumbéncia obrigatéria de que a representagio
judicial ou administrativa para a cobranga da divida ativa estadual inscrita seja

feita pela Procuradoria Geral Estadual’.

Por seu turno, a estrutura da Administragdo Tributdria no Ambito mu-
nicipal depender4 da previsio na respectiva lei organica, sendo certo que, pela
simplicidade do modelo, a maioria dos Municipios adotou uma estrutura nao
dual, com acumulagfo no mesmo 6rgio da tarefa de cobrar administrativamente
o langamento fiscal e, sendo inadimplente o tributo, proceder a consequencial
inscri¢do na divida ativa'®.

Enfim, a Administragfo Tributéria se desvela como atividade adminis-
trativa essencial e prioritdria, consistente na realizagdo dos procedimentos e
atos indispenséveis a fiscalizagdo, gestao e arrecadagio dos tributos, bem como
a normatiza¢io secundéria e demais rotinas pertinentes, a serem exercidas por
6rgaos e agentes publicos estruturados na forma da lei'!.

2.2 Atribuigoes e poderes da Administragiao Tributéria

Conceituada a Administragdo Tributéria, em seus termos essenciais, é
oportuno proceder ao estudo das principais fainas e tarefas que lhes foram outor-
gadas pela ordem juridica vigente, maxime, no Cédigo Tributério Nacional-CTN.

Realmente, o rol de atividades incumbidas & Administragio Tributaria
encontra-se albergado dentre os artigos 194 e 208 do CTN, incluindo, em
suma, as atribui¢des de fiscalizar, constituir em divida ativa e emitir certidoes
arequerimento do interessado. Da mesma forma essas atividades sao reguladas
pela legislacio tributéria, conforme previsto no art. 96 do mesmo diploma legal.

A atuagio eficiente da administragdo tributéria requer uma infra-estrutura
de qualidade, no intuito de colher melhores indices de arrecadagio, advertindo
o contribuinte da necessidade, proporcional a sua capacidade contributiva, de
adimplir com seu dever juridico de pagar tributos'?

No mesmo giro, extrai-se dos ensinamentos de Dejalma de Campos"
que cada esfera federativa possui sua Administragdo Tributéria, em virtude
da competéncia delimitada pela CRFB onde a cada ente politico é atribuida a
institui¢do de determinados tributos. Desse modo, a estrutura dessas entidades
integra a Administragdo Puablica.

R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 9, n. 13, p.217-255, jan./dez. 2011 e 021



Mauricio Muriack de Fernandes e Peixoto e Caroline Mello Boaroli

Admitida a existéncia de estrutura destinada a administrar e gerir a receita

advinda da tributagfo, cumpre proceder ao estudo de suas fungoes, disciplinadas
pelo Cédigo Tributario Nacional.

Por motivos didaticos, podemos enumerar os seguintes poderes da Ad-

ministracdo Tributéria, expressamente previstos na legislago tributéria:

a)

d)

Prerrogativa de utilizar especial poder normativo de regulamentar a fiscaliza-
¢Ao e a arrecadagio de tributos, por meio da outorga de normas infra-legais
especificas para cada tributo, se for o caso, as quais submetem as obrigacoes
acessorias pertinentes todas as pessoas fisicas e juridicas que tenham relagao
direta ou indireta com o fato gerador, até mesmo, pessoas imunes ou isentas,
pois a fiscalizagfo e a cobranga do tributo pode depender de informagoes,
documentos e comportamentos mesmo daqueles que nio tém o dever ou
a responsabilidade relativos ao pagamento'* (vide artigo 194 do Cédigo
Tributéario Nacional);

Prerrogativa de examinar mercadorias, livros, arquivos, documentos, papéis
e efeitos comerciais ou fiscais, dos comerciantes, industriais ou produtores, e
prerrogativa de exigir, de forma obrigatdria, a exibigdo deles - incluindo-se o
dever legal de conservagio dos livros obrigatérios de escrituragdo comercial
e fiscal e dos comprovantes dos langamentos neles efetuados pelo prazo de
prescri¢do tributaria®® (vide artigo 195 do Cédigo Tributério Nacional);
Prerrogativa de proceder diligéncias investigatérias in loci, no domicilio
fiscal do contribuinte, responsdvel ou da pessoa submetida 2 fiscalizagao
tributéria, desde que preenchido documento oficial/administrativo (auto de
fiscaliza¢@o) que indique a data de inicio e de finalizagao da diligéncia, a ser
aposto nos livros obrigatdrios ou entregue em separado ao sujeito fiscalizado
(vide artigo 196 do Cédigo Tributario Nacional);

Prerrogativa de exigir informagdes, mediante documento oficial que funcionara
como notificagdo administrativa (“intimagfo escrita”, no linguajar atécnico
usado pelo caput do artigo 197 do Cédigo Tributario Nacional), sobre bens,
negdcios ou atividades empresariais de terceiros, das seguintes pessoas que as
detenham por dever legal, contratual ou de outra natureza: 1) os tabelides,
escrivaes e demais serventudrios de oficio; 2) os bancos, casas bancérias, Caixas
Econdmicas e demais instituigoes financeiras; 3) as empresas de administragio de
bens; 4) os corretores, leiloeiros e despachantes oficiais; 5) os inventariantes; 6)
os sindicos, comissarios e liquidatarios; 7) quaisquer outras entidades ou pessoas
que a lei designe, em razdo de seu cargo, oficio, fungao, ministério, atividade ou
profissdo'® (vide artigo 197 do Cédigo Tributério Nacional);

Prerrogativa das autoridades administrativas fiscais de requisitar ao Poder
Judiciario o auxilio da for¢a pablica federal, estadual ou municipal, e reci-
procamente, quando vitimas de embarago ou desacato no exercicio de suas
fungoes, ou quando necessario a efetivagdo de medida fiscalizatéria prevista
na legisla¢@o tributéria, ainda que nfo se configure fato definido em lei como
crime ou contravengio, desde que observados os direitos fundamentais
(artigo 200 do Cédigo Tributario Nacional);
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Prerrogativa de, ap6s esgotado o prazo para pagamento do tributo ou apés
a coisa julgada administrativa ou judicial eventual sobre a exigibilidade,
fazer a inscri¢do na divida ativa tributdria ou nfo-tributaria, a qual, desde
que preenchidos os requisitos legais exigidos!?, tem presungao de certeza e
liquidez e efeito de prova pré-constituida no desiderato de permitir a exe-
cugdo fiscal, nos termos da Lei Ordinaria Federal n® 6.830/81 (vide artigos
201, 202, 203 e 204 do Cédigo Tributario Nacional);

Prerrogativa de divulgar as seguintes informagoes de carater publico - e
nao-submetidas ao sigiloso dever de segredo fiscal insito legalmente 3 Admi-
nistragao Tributdria: 1) a realizagdo da expedigio de representagdes fiscais
ao Ministério Pablico Federal ou Estadual para fins penais; 2) a realizagao
de inscri¢oes na Divida Ativa da Fazenda Pablica em nome de pessoa fisica
ou juridica; 3) a concessdo de parcelamento ou moratdria a pessoa fisica
ou juridica (vide artigo 198, § 3°, do Cédigo Tributario Nacional);
Prerrogativa de transferir, excepcionalmente, desde que preenchidos os
requisitos formais de garantia da preservagio do sigilo, as seguintes infor-
magoes de cardter ndo-publico e submetidas ao sigiloso dever de segredo
fiscal insito legalmente & Administragio Tributéria: 1) determinagio judicial
ou de Comissdo Parlamentar de Inquérito para acesso a informagdes de
natureza fiscal; 2) solicitagdes de autoridade administrativa no interesse da
Administragao Pablica, desde que seja comprovada a instauragao regular de
processo administrativo, no érgao ou na entidade respectiva, com o objetivo
de investigar o sujeito passivo a que se refere a informagao, por pratica de
infragdo administrativa, pertinente ou nio 2 matéria tributaria, desde que
a entrega seja feita pessoalmente a autoridade solicitante, mediante recibo,
que formalize a transferéncia e assegure a preservagio do sigilo (vide artigo
198, §§ 1° e 2°, do Cédigo Tributario Nacional);

Prerrogativa de, tendo por objetivo, dentre outros, o de identificar correta-
mente a capacidade contributiva e econdmica, identificar, respeitados os
direitos individuais e nos termos da lei, o patrimonio, os rendimentos e as
atividades econdmicas do contribuinte (vide artigo 145, § 1°, da Consti-
tuicdo da Republica);

Prerrogativa das Administragdes Tributarias da Unifo, Estados, Distrito
Federal e Municipios de, por meio de lei ou convénio, prestar mutuas assis-
téncias para a fiscalizagio dos tributos respectivos e permuta de informagoes,
na forma estabelecida, em carater geral ou especifico (vide artigo 199, caput,
do Cédigo Tributario Nacional);

Prerrogativa singular e especifica da Administragdo Tributéria da Unido
de, na forma estabelecida em tratados, acordos ou convénios, permutar
informagdes com Estados estrangeiros, no interesse da arrecadagio e da
fiscalizag@o de tributos (vide artigo 199, parégrafo tnico, do Cédigo Tri-
butério Nacional);

Prerrogativa dos Poderes Executivos federal, estaduais, distrital e municipais
de realizar, por decreto, expedi¢io anual da consolidago, em texto tnico,
da respectiva legislagdo tributdria vigente, relativa a cada um dos tributos,
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repetindo-se essa providéncia até o dia 31 de janeiro de cada ano, dando pu-
blicidade e transparéncia & normatizago tributéria (vide artigo 212 do Cédigo
Tributério Nacional e do artigo 150, § 5°, da Constitui¢do da Repablica);

m) Prerrogativa de autotutela da Administragdo Tributaria, consistente em
exceg¢ao ao principio da imutabilidade do langamento tributario, autorizando
o Fisco a, extraordinariamente a regra do artigo 145 do Cédex Fiscal, alte-
rar o langamento anteriormente realizado, desde que relativo as hipéteses
debuxadas no artigo 149 do Cédigo Tributario Nacional desde que nio
tenha ocorrido a decadéncia tributéria'®;

n) Prerrogativa de a Administragio Tributaria poder proceder a aferi¢do indire-
ta ou o arbitramento da base imponivel do tributo, nas hipéteses enumeradas
no artigo 148, do CTN, o qual serve de supedaneo para o langamento por
valor presumido, desde que observados os principios da finalidade da lei,
da razoabilidade, da proporcionalidade e da capacidade contribuinte %

0) Prerrogativa da Administragdo Tributéria de operacionalizar, nos limites
da autoexecutoriedade, observando as hipéteses de intervengo obrigatéria
da jurisdig@o, todas as garantias e os privilégios do crédito tributério®, enu-
merados nuclearmente - porém, de forma nio exclusiva, nos artigos 183 a
192 do Cédigo Tributario Nacional;

p) Prerrogativa da Administragao Tributéria de constituir o crédito tributario?,
por meio da realizagdo do langamento tributério ou do cotejar do auto-
langamento realizado pelo contribuinte, nos estritos termos da legislagao
tributéria vigente & época da ocorréncia do fato gerador (vide arts. 142 e
144 do Cédigo Tributario Nacional).

Ora, todas essas prerrogativas ou poderes da Administragcdo Tributaria
foram criados pelo ordenamento para correta e adequedamente instrumenta-
lizarem a concregio das leis tributdrias, nao sendo correto imaginar que tais
poderes devem se converter ou se modificar em hipdteses concretas ou potenciais
de arbitrio da Administra¢do Tributéria.

Por isso, é certo que, além de poderes e prerrogativas, estd a Adminis-
tragao Tributéria adstrita a limites juridicos intransponiveis, que sinalizam os
lindes diante dos quais ir4 atuar de forma vinculada.

2.3 Os limites juridicos as prerrogativas da Administra¢do Tributéria

Uma vez descritos e delineados, mesmo que de forma sumariada e
sintética, o conjunto de prerrogativas essenciais e nucleares da atuagao da
Administra¢do Tributédria impende, simetricamente, desvelar a epistemologia
dos limites insitos, explicitos ou tacitos, ao exercicio dos poderes da Admi-
nistra¢do Tributéaria.

Nesse sentido, podemos enumerar quatro tipologias de lindes, validos e de
natureza normativa, que tém por funcionalidade condicionar material e formal-
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mente o exercicio das prerrogativas da Administragio Tributéria: os principios e
imunidades tributarias que consubstanciam o estatuto do contribuinte - limites
formais e materiais ao poder de tributar, os principios gerais do direito piblico
(principios gerais do Direito Constitucional e do Direito Administrativo) e, por
fim, os direitos e garantias fundamentais.

Nesse sentido, podemos mencionar, de forma genérica, o conjun-
to de principios tributdrios e imunidades fiscais que consubstanciam o
“Estatuto dos Contribuintes”?* como aplicdveis como lindes a atuagio da
Administragdo Tributdria®’, bem como mencionar também os préprios
limites principiol6gicos oriundos do Direito Constitucional’* e do Direito
Administrativo®’, aos quais o préprio Cédex Fiscal denomina de “principios
gerais de direito ptblico” 2.

Nessa seara, destacam-se sobretudo os limites juridicos que se impdem a
Administragdo Tributaria por meio do norte axiol6gico que lhe é cogente em
derivagao dos principios constitucionais da Administra¢do Ptblica, mormente,
aqueles mencionados no artigo 37 da Constituigao da Republica.

Logo, pode-se dizer que as atividades de cunho administrativo do Estado
vinculam os agentes que a exercem ao cumprimento do principio da legalidade
tributéria e administrativa. Da mesma forma ocorre com os agentes incumbidos
de desempenhar atividades “administrativas” na seara da Administragao Tribu-
téria, j4 que estio adstritos a0 mesmo regime juridico e atrelados ao cumprimento
das normas de direito administrativo e tribut4rio.”’

Assim, depreende-se dos ensinamentos do autor supracitado que da mes-
ma forma que ocorre com a atividade desenvolvida pela Administragio Pablica
propriamente dita, a atividade da Administragdo Tributéria estd subordinada
a uma série de principios, principalmente, aos da legalidade tribut4ria e admi-
nistrativa, sendo vejamos, in verbis:

Evidentemente, porém, quando se fala em Administragao Tri-
butdria esti-se falando na atividade administrativa do Poder
Puablico voltada a fiscalizagdo e arrecadagio de tributos. Trata-se,
pois, de atividade administrativa, que deve ser genericamente
considerada. Atividade administrativa é aquela levada a efeito
pela Administracdo Piblica a fim de atender, precipuamente, o
interesse ou bem comum?.

Portanto, delineadas as atividades elementares da Administragdo Tri-
butéria, é conveniente analisar os limites de seu efetivo cumprimento, tendo
como parAmetro a aplicabilidade dos principios da Administragdo Pdablica a
Administragdo Tributéria.

A atividade da Administracdo Tributdria deve estar permeada pela
ordem de principios juridicos e garantias fundamentais préprios do sistema
juridico vigente.

O interesse ptblico é o principal fim a ser atingido ja que configurado,
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em termos, pela necessidade de carrear os recursos necessarios ao préprio fun-
cionamento do Estado, que infere diretamente na satisfagdo das necessidades
da sociedade e na manutengao da ordem publica.

Do mesmo modo, o agente da administragio tributaria ndo pode dispor
dos bens, interesses e servigos publicos, uma vez que estes sio indisponiveis por
natureza. Ainda, importante salientar que essa atividade deve ser regulada pela
legislagdo de cada ente politico, principalmente no que concerne 2 atividade
de fiscalizagio, em que ndo h4 margem para qualquer manifestagio arbitraria
ou volitiva por parte do Estado e de seus agentes?.

Nesses termos, pode-se dizer que os principios que norteiam a Adminis-
tragao Publica, tal como brevemente mencionamos, sdo 0s mesmos que regem
a Administragio Tributaria e todas as atividades dela provenientes, servindo,
portanto, de linde juridico observavel e exigivel em relagio ao Fisco.

Por fim, podemos e devemos mencionar os direitos e garantias fundamen-
tais gerais como elementos limitativos ndo-6bvios - mas devidamente insculpidos
de forma sistémica - como linde juridico da Administragao Tributéria.

Com efeito, ndo é possivel imaginar licita a atuagio do Fisco que deixe de
observar os direitos fundamentais “gerais” (nfo-tributérios”) dos contribuintes,
uma vez que estes, antes de serem integrantes da relago tributéaria, sdo desti-
natérios das normas constitucionais fundamentais e protetivas.

Logo, embora a doutrina ainda néo esteja preocupando-se de tal tema com
a nitidez que o mesmo deveria, entendemos que uma atuagfo fiscal que ndo tem
preocupagio isondmica, ou que invade a esfera da privacidade ou da intimidade
do contribuinte de forma solerte ou reprovavel (inclusive, deixando de observar
os contornos legais do sigilo fiscal), ou que se manifesta de modo contrario ao
devido processo legal substantivo ou material, ndo deve, realmente, subsistir.

Nesse sentido, a jurisprudéncia atual do Supremo Tribunal Federal é no
sentido de que nio sdo absolutos os poderes de fiscalizagio da Administragao
Tributéria, sendo-lhe objetaveis os direitos e liberdades fundamentais e os princi-
pios da Administra¢@o Pablica, motivo pelo qual ndo pode o Fisco invadir recinto
privado assemelhado a domicilio sem a regular e prévia autorizagio judicial®.

Da mesma forma, por descumprimento do direito fundamental a preser-
vagio da intimidade e da esfera da privacidade, o Supremo Tribunal Federal
interpretou de forma “consentinea” com a Constitui¢io da Reptblica as
regras da Lei Complementar n® 105/2000 que autorizavam o Fisco a decretar
a quebra do sigilo bancério do contribuinte sem prévia e formal autorizagiao
judicial nesse sentido’'.

Por fim, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal nio aceita que
a Administra¢do Tributédria utilize “sangdes de natureza politica” contra os
contribuintes, tolhendo sua liberdade fundamental de iniciativa econdmica:
a principio, é vedado utilizar outros meios heterodoxos e/ou indiretos de co-

276 e R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 9, n. 13, p.217-255, jan./dez. 2011



A Transag&o Como Forma de Exting&o do Crédito Tributario: Uma Anélise das Alteragdes Preconizadas
Pelos Projetos de Lei N° 5.082/2009 e 469/2009, Sob a Egide dos Principios da Administragdo Tributéria

branga de tributos que nio sejam exatamente os que a legislagio fiscal geral
(Constitui¢io e CTN) preconizam’?, de molde que, em regra®, se proibe instituir
vedagoes e restrigoes profissionais e empresariais que tenham o objetivo, direto
ou indireto, de constranger o contribuinte ao pagamento de tributos, exceto
situagdes excepcionais (tendo por critérios, dentre outros: o cardter vultoso da
divida, a constatagdo de comportamento fiscal temerério e recalcitrante pelo
contribuinte e a observincia do devido processo legal**), em que reste ameagada
a concreg¢io do dever fundamental de pagar tributos e do direito fundamental
a livre concorréncia empresarial.

Alfim, as prerrogativas juridicas da Administragao Tributéria, estatui-se o
plexo de lindes normativos que regem a sua atua¢io, conduzindo-a para a seara
do Direito Justo e Bom e afastando-a do arbitrio e da tirania autoexecutdria.

E exatamente diante dessas premissas e perspectivas que se far4, adiante,
o exame dos epigrafados projetos de lei.

3A UTILIZACAO DA TRANSACAO COMO FORMA DE EXTINCAO DO
CREDITO TRIBUTARIO

3.1 Dos projetos de lei em exame

Este capitulo trata da utilizagdo da transa¢@o como forma extintiva do
crédito tributdrio, especialmente no que concerne aos pontos polémicos que
norteiam o Projeto de Lei Ordinaria n® 5.082/2009 e o Projeto de Lei Comple-
mentar n° 469/2009, que tramitam no Congresso Nacional com o escopo de
regulamentar tal instituto®.

O Projeto de Lei Ordinéria autuado sob o n® 5.082/2009, apresentado
pelo Poder Executivo Federal ao Congresso Nacional, dispoe sobre a transagdo
tributdria de forma geral, estabelecendo e detalhando o procedimento a ser
observado em ambito federal para a celebrag¢o da transagio, motivo pelo qual
¢ denominado como “Lei Geral de Transagoes”, embora sua eficdcia normativa
seja cingida ao Fisco Federal.

Da mesma forma, o Projeto de Lei Complementar n® 469/2009 visa a acres-
cer dispositivos ao Codigo Tributério Nacional e, embora vérios aspectos desse
projeto de lei possam ser objeto de anilise e reflexdes juridicas, para o desfecho
especifico do presente trabalho, doravante, far-se-4 um corte epistemoldgico para
tratar apenas de uma das propostas albergadas - a mais polémica, em nosso sentir -
que diz respeito aquela propositura que tem por escopo alterar substanciosamente
a vigente redagio do art. 171 do Cédigo Tributario Nacional (CTN), ampliando
os liames do instituto da transago em direito tributario.

Tais projetos, em conjunto com outros dois projetos de lei, compdem o
denominado “Segundo Pacto Republicano”, que tramita desde abril de 2009.
Essas propostas estdo repercutindo de forma a acarretar uma série de discussoes
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por parte dos juristas, uma vez que, com eles (os projetos em epigrafe), passa-se a
admitir a transagio na composi¢ao de conflito ou de litigio bem como, sob certo
aspecto, transfere do Judiciério para a Administragao Tribut4ria uma grande
parte do procedimento de cobranga de dividas tributarias, sob o argumento de
ser medida indispensével ao estagio atual de arrecadag@o no pafs.

3.1.1 Argumentos em favor da utiliza¢o e da amplia¢do da transa¢io em matéria
tributéria: exposi¢do dos motivos justificadores

Segundo os motivos expostos pelos preconizadores do anteprojeto de Lei
Ordinaria n® 5.082/2009, os dispositivos que ali se encontram foram elaborados no
intuito de viabilizar e regulamentar a previsio ja contida na atual e vigente redago
dos arts. 156, inciso III, e 171 do CTN. Conforme estes, tal implementacfo viria
a contribuir para a plena eficicia do principio da eficiéncia, j4 que constituiria
uma nova relagio entre Administragio e contribuinte, permitindo uma maior
participagio deste; dessa forma, argumenta-se, o fato de se tornar mais vidvel a
cobranga dos créditos tributérios, j4 que grande parte da carga tributdria do pafs nao
consegue ser convertida aos cofres ptblicos. Na mesma linha retérica, a celebragao
da transagio se tornaria melhor do que uma deciso judicial tendo em vista que
o anteprojeto de estabelece a criagdo de um 6rgéo julgador especializado o que
acabaria por aperfei¢oar e uniformizar a interpreta¢do das normas tributérias no
ambito da Administragio e ainda diminuiria os desperdicios pablicos decorrentes
do sistema de cobranga que vigora atualmente, dada a ineficdcia do processo de
execugio fiscal. Da mesma importincia é o argumento acerca da morosidade na
resolugfo judicial e administrativa dos litigios tributérios o que acaba por preju-
dicar a livre concorréncia, uma vez que as sociedades empresarias que cumprem
com suas obrigacdes fiscais sdo levadas a concorrer com outras que postergam o
adimplemento de suas obrigagdes tributérias, por meio de discussoes judiciais e
administrativas de carater meramente protelatério (BRASIL, 2011-D).

Hugo de Brito Machado e Hugo de Brito Machado Segundo® desta-
cam, ainda, que os que defendem a transagio em matéria tributdria o fazem
por acreditar que a parcela de discricionariedade conferida & Administra¢do
na composi¢io do litigio é mais eficaz no que concerne 2 satisfagdo do crédito
tributédrio e que serd exercida de acordo com o objetivo precipuo daquela, ou
seja, qual seja o interesse ptblico.

Desse modo, pode-se afirmar que a inser¢do da possibilidade de
transagfo no sistema tributério brasileiro configuraria um novo
paradigma na relagio entre a Administragdo Tributéria e os
contribuintes, que deixariam de se confrontar indefinidamente e
arcar com o0s custos e a inseguranga que essa condigfo lhes pro-
porciona, para passarem a compor as posicoes divergentes, a fim
de estabiliz4-las em um patamar razo4vel para ambas as partes.’’

Por outro lado, concomitantemente com o projeto de lei ordinario aci-
ma mencioado, também tramita o Projeto de Lei Complementar n® 469/2009,
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elaborado originariamente no Ambito do Ministério da Fazenda, que - além de
outras mudangas - objetiva alterar a redag¢do do art. 171 do CNT, adotando
um modelo mais amplo de transago tributéria, passando a admitir a atuagio
preventiva da Administragdo Tributéria, segundo consta de sua oficiosa expo-
sicdo de motivos (BRASIL, 2011-E).

Descritos de forma nuclear os motivos que justificam a elabora¢do dos
projetos de lei em questio, é coerente estabelecer o entendimento que norteia
a utiliza¢fo da transagfo como forma extintiva do crédito tributério, conforme
atualmente prevista, bem como os pontos que estdo sendo objeto de criticas e
de controvérsias por parte da doutrina, procedendo ao seu devido equaciona-
mento, o que passamos a realizar doravante.

3.2 O entendimento atual acerca da utilizagdo da transagio do crédito tributério

Acerca da previsdo contida no art. 171 do CTN, Vittorio Cassone®®
leciona:

[...] em nosso ver, a transagdo, insituto de direito privado adotado
pelo direito tributario, somente ocorre em casos excepcionais,
de estrema dificuldade econdmico-financeira do sujeito passivo,
situagdo que merecerd o devido exame para justificar a transagio.

Bernardo Ribeiro de Moraes* cuida de direcionar a transagdo no campo
tributério, expondo que, em uma primeira an4lise, a sua utilizagio € invidvel em
detrimento do carater vinculado da atividade administrativa de langamento,
no qual a autoridade administrativa ndo pode fazer concessoes. No entanto,
aquela poderia vir a se tornar uma necessidade, podendo ser usada para terminar
litigios tributarios, se estes apresentarem dtvidas sobre determinados pontos,
uma vez que, inexistindo controvérsias, ndo caberia a transago.

Na pratica, esse instituto ¢ comumente tratado pela doutrina, mesmo
necessitando de lei especifica (de cada ente federativo - pertinente apenas a
seus tributos), que o regulamente, sendo certo que esta normativizagao derivada
de concregio ndo tem sido comum nos Entes Federativos Brasilicos, os quais,
decerto, ainda ndo acederam ao imenso potencial do referido instituto.

Ademais, mesmo nas raras vezes em que existem leis regulamentadoras, nem
sempre elas sdo editadas tratando a transag¢do em sentido idéntico ao que prevé
o CTN. A jurisprudéncia distingue os institutos da transa¢io, que ¢ modalidade
de exting¢o do crédito tributario (art. 156, III, do CTN), e do parcelamento, que
¢ modalidade de suspensdo do crédito tributério (art. 151, VI, do CTN).

Nesse sentido, ilustra-se a seguir com uma breve anélise de julgado
do Superior Tribunal de Justiga a respeito do assunto.Com efeito, em decisao
recente, no sentido de demonstrar que ambos os institutos ndo se confundem,
destaca-se o entendimento da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justi¢a
que, em decisdo uninime, deu provimento a Recurso Especial interposto pelo
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Estado do Mato Grosso do Sul contra acérdio proferido pelo Tribunal de Justiga
daquele Estado, alegando contrariedade e interpretagio divergente do art. 26,

§ 2°, do Codigo de

Processo Civil.

No caso em tela, o Estado do Mato Grosso do Sul alega que néo houve
transacfo, e sim o pagamento da divida mediante benesses instituidas em lei
estadual, o que levou o Superior Tribunal de Justi¢a a fixar honoréarios advo-
caticios diante da ndo configuracio do instituto em comento - o que deixou
cristalino que o instituto da transagfo foi utilizado em confusdo com o instituto
do parcelamento, o qual tem outra natureza e outros efeitos tributérios-, senfo

vejamos, in literris:

Ementa: PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS A EXECUCAO
FISCAL. EXTINGAO DO PROCESSO EM VIRTUDE DE
ADESAO DO CONTRIBUINTE A PROGRAMA DE PAR-
CELAMENTO OU PAGAMENTO A VISTA DE CREDITOS
TRIBUTARIOS. TRANSACAO NAO-CONFIGURADA.
CONDENACAO EM HONORARIOS ADVOCATICIOS.
CABIMENTO.

1. A adesdo do contribuinte a programa instituido por lei para fins
de parcelamento ou pagamento a vista de créditos tributarios ndo
configura transagio, pois o Cédigo Civil s6 permite a transagio
quanto a direitos patrimoniais de carater privado (art. 841). Se
recair sobre direitos contestados em juizo, a transagio serd feita
por escritura publica, ou por termo nos autos, assinado pelos
transigentes e homologado pelo juiz (art. 842). De acordo com
o Cédigo Tributario Nacional, a lei pode facultar, nas condi¢oes
que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagio tributaria
celebrar transagio que, mediante concessdes mituas, importe em
determinacfo de litigio e consequente extingo de crédito tributé-
rio (art. 156, III, c/c art. 171). A lei indicar4, ainda, a autoridade
competente para autorizar a transagdo em cada caso (art. 171,
pardgrafo Gnico). Por ndo se tratar de transagio, ndo se aplica
a0 caso o § 2° do art. 26 do Cédigo de Processo Civil, segundo o
qual, “havendo transagdo e nada tendo as partes disposto quanto
as despesas, estas serdo divididas igualmente”.

2. Em se tratando de extingio do processo em virtude de adesdo
a parcelamento, a incidéncia ou ndo da verba honoréria deve ser
examinada caso a caso, a luz da legislagdo processual prépria. Por
exemplo, em se tratando de mandado de segurancga, é indevida
a condenac@o em honorérios advocaticios, nos termos do art. 25
da Lei n°. 12.016/2009 e em conformidade com as Stimulas n.s
512 do STF e 105 do STJ. Por sua vez, em embargos a execugio
fiscal de créditos da Unifio, no cabe a condenagio em honorérios
advocaticios porque ja incluido no débito consolidado o encargo
do Decreto-lei n°. 1.025/69, nele compreendidos os honorérios,
consoante enuncia a Simula n°. 168 do extinto TFR. J4 em agio
desconstitutiva, agio declaratéria negativa, ou em embargos a exe-
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cugfo nos quais nio se aplica o Decreto-Lein®. 1.025/69, a verba
honoréria serd cabivel nos termos do art. 26, caput, do Cédigo de
Processo Civil. Nesse sentido, alids, sdo os seguintes precedentes
da Primeira Se¢do: EREsp 475.820/PR, Rel. Min. Teori Albino
Zavascki, D] de 15.12.2003, p. 175; EREsp 426.370/RS, Rel. Min.
Eliana Calmon, DJ de 22.3.2004; p. 189.

3. Esta Turma, ao julgar o REsp 884.071/GO, sob a relatoria da
Ministra Eliana Calmon, enfrentou situagio semelhante a dos pre-
sentes autos, ocasido em que decidiu serem devidos os honorérios
advocaticios em sede de embargos & execugio, independente da
condenagio em honorérios na execugio fiscal. Essa tese fixou-se
ap6s o julgamento dos EREsp 81.755/SC, pela Corte Especial, e
vem sendo aplicada desde entdo. 4. Recurso especial provido (sem

grifos na origem) (BRASIL, 2011-F)*%.

O festejado doutrinador Leandro Paulsen*' em adigdo, sublinha que a
transagio ndo pode ser confundida com o parcelamento da divida, isso ocorre
porque este Gltimo, além de ndo extinguir o crédito (por ser simples hipdtese de
suspensdo do crédito), no acordo de parcelamento nio ha previsdo acerca de
qualquer concessao mitua, estando prevista apenas a divisdo do crédito em pres-
tagdes cujo adimplemento seja periddico, e nos estritos termos da lei instituidora*’.

Por sinal, nestes mesmos termos é decisdo emanada da Segunda Camara
Civel do Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, proveniente de agdo originaria
da Comarca de Sao Leopoldo, que deu provimento de forma unanime a Apelagiao

Civel n° 70030532469 da qual é apelante 0 Municipio de Sdo Leopoldo.

Tal apelagio fora interposta contra sentenga que determinou a extingdo
da Execugo Fiscal, que aquele move contra particular, por entender que pedido
de parcelamento implica novagio ou transagao.

Ementa: DIREITO TRIBUTARIO. APELACAO CIVEL. EXTIN-
CAO DO FEITO EXECUTIVO, COM BAIXA NA DISTRIBUI-

CAO, EM FACE DE MORATORIA SOB CUMPRIMENTO:

IMPOSSIBILIDADE. A vista do disposto no inciso I do art. 151
do Cédigo Tributério Nacional a concessdo de moratéria (parce-
lamento) apenas suspende a exigibilidade do crédito tributério,
sem implicar novagio ou transagdo, devendo, portanto, os autos
permanecer em Cartério, administrativamente arquivados, aguar-
dando pedido de extingdo pelo integral cumprimento do pacto ou,
entio, de prosseguimento da execugfo, para o caso de descumpri-
mento, nada impedindo, contudo, que as condi¢oes da agio sejam
examinadas de oficio para ver se efetivamente o feito comporta
prosseguimento, como, entre outras, a consumagio de prescri¢io e

o preenchimento dos requisitos legais da Certiddao de Divida Ativa
(CDA) (sem grifos na origem) (RIO GRANDE DO SUL, 2011-A).

Alfim, esse ponto é um dos principais equivocos em leis que, atualmente,
apresentam a possibilidade de transacionar o crédito tributario, ja que findam por
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tratar de tal meio extintivo como mera negociagio, diga-se como um acordo que
poderia ser materializado por meio de um parcelamento, o que é incompativel
com a previsio contida no CTN.

Entendimento compativel com a nog¢do doutrinariamente aceita e pre-
vistano CTN é ilustrado pelo julgado do Tribunal de Justi¢a do Rio Grande do
Sul, em que a Vigésima Primeira Camara Civel concluiu pelo descabimento
da fixagdo de honorérios advocaticios, j4 que convencionado no termo de
transagio, regulamentado por lei especifica. Os julgadores entenderam que,
em virtude desse acordo, os honorarios advocaticios acabam por integrar o
requisito “concessoes mutuas”, que € indissociavel do conceito de transagio.
Assim, por maioria, foi provido o Agravo de Instrumento n® 70029192267,
proveniente da Comarca de Porto Alegre, interposto por Sogenalda Sociedade
de Géneros Alimenticios, tendo como agravado o Estado do Rio Grande do
Sul, sendo vejamos, in literris:

Ementa: AGRAVO DE INSTRUMENTO. tributario. ACAO
DECLARATORIA DE INEXISTENCIA DE DEBITO FISCAL.
ADESAO AO REFAZ/RS. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
DUPLA EXIGENCIA. DESCABIMENTO.

A adesido ao REFAZ/RS afeigoa-se a transagdo pelo que importa
extinguir o litigio mediante concessoes reciprocas - de um lado o
pagamento do tributo, de outro, a remissdo da multa e a redugéo

dos juros (art. 171 do CTN).

Como a transagfo faz cessar a instncia, ndo ha de se falar em
vencedor ou vencido, para o efeito de sucumbéncia, tudo se exau-
rindo, no caso, na forma e no teor da lei, por se tratar de crédito
ptblico e indisponivel.

Por isso que sobre indevida, importa dupla exigéncia a verba ho-
noréria, a par de ir contra o propésito do programa que outorga
beneficio em troca de extingdo do litigio e do pronto pagamento do

tributo (sem grifos na origem) (RIO GRANDE DO SUL, 2011-B).

Para tanto, pode-se depreender que a adesdo aos programas de arreca-
dagfo importa em transagdo quando resulta em concessdes concomitantes do
sujeito ativo e passivo do crédito tributario, diga-se o pagamento pelo sujeito
passivo e ndo apenas o parcelamento do débito. Compreendidos tais aspectos
relevantes da utilizagdo da transagfo tributaria, é oportuno verificar os pontos
controversos que emanam dos projetos de lei em exame.

3.3 A ampliagio do instituto da transacgio tributaria

Para se configurar o instituto da transagio tributéria, é imprescindivel que
estejam presentes alguns requisitos, tais como a existéncia de relagoes juridicas
controvertidas, interesse das partes em acordar no sentido de extinguir as da-
vidas, e concessdes de ambas as partes para que esse acordo possa ocorrer, bem
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como, no caso da transagio tributéria, ser um crédito tributario regularmente
instituido o objeto da negociagio.

Interpretando o art. 171 do CTN, Paulo de Barros Carvalho® observa
que, na transa¢io de cunho tributério, além destes requisitos, é necessaria a
existéncia de lei que a autorize e indique a autoridade competente para efetiva-la.

Sacha Calmon Navarro Coélho* assinala que “pelo sistema do CTN, portan-
to, a transagfo s6 pode ser terminativa do litigio, afastada a modalidade preventiva.”

Enfim, a verdade é que a questdo do cabimento da transagdo apenas
quando da existéncia de litigio é entendimento predominante na doutrina, re-
sidindo a discussio subjacente tio-somente a respeito da necessidade de estar
essa controvérsia deduzida judicialmente ou apenas em Ambito administrativo.

Nesses termos, colhe-se dos ensinamentos de Paulo de Barros Carvalho® que:

Ao contrario do que sucede no direito civil, em que a transagdo
tanto previne como termina o litigio, nos quadrantes do direito
tributdrio s6 se admite a transagio terminativa. H4 de existir litigio
para que as partes, compondo seus matuos interesses, transijam.
Agora, divergem os autores a propésito das proporgdes semanticas
do vocéabulo litigio. Querem alguns que se trate de conflito de
interesses deduzido judicialmente, ao passo que outros estendem
a acepgdo a ponto e abranger as controvérsias meramente ad-
ministrativas. Em tese, concordamos com a segunda alternativa

Bernardo Ribeiro de Moraes* menciona que transigir em matéria tribu-
taria apenas é possivel quando j4 existe lide judicial instaurada:

Assim, verifica-se que a transag@o tem por objeto exclusivamente a
terminagio de litigio e o nfo litigio, dtvida ou controvérsia (como
¢ no direito privado). Como litigio somente existe em processo
contencioso, onde existe formagio de jufzo para a apreciagao
da causa, a transagio somente pode ser realizada em processos
judiciais.

Deveras, em que pese existirem entendimentos divergentes, uma das
discusoes acerca dos projetos de leis reside justamente na possibilidade de
transacionar o crédito tributdrio administrativamente ou seja, antes de ser sus-
citada a controvérsia na via judicial. Tal embate decorre da previsdo do artigo
15, inciso IV, do projeto de Lei n® 5.082/2009, que admite a transagio em via
administrativa, propondo as seguintes modalidades:

Art. 15. Sdo modalidades de transagdo para os fins desta
Lei: I - transagdo em processo judicial; II - transagdo em insol-
véncia civil, recuperagio judicial e faléncia; III - transago por
recuperagio tributdria; IV - transagio administrativa por adesio

(BRASIL, 2011-G).
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Ora, nio obstante a ilustre dic¢do de parcela tdo significativa da
doutrina, ndo nos parece adequado entender que somente cabe transagio
tributdria se houver “litigio judicial”, uma vez que ndo ha mengfo expressa
da natureza judicial do litigio nos artigos do Cédigo Tributario Nacional que
regulamentam o instituto (artigos 156, inciso III, e 171) e, ainda, ndo seria
razodvel exigir que o litigio administrativo naturalmente decorrido do nio
pagamento do tributo tivesse de ser judicializado para, s6 depois, ser objeto
de transacdo tributdria, uma vez que tal entendimento seria contrario ao
direito fundamental & celeridade processual administrativa (artigo 5°, inciso

LXXVIII, da Constitui¢do da Republica).

Sobremais, mais polémica ainda é a previsio contida no PLC n® 469/2009,
que inova de forma a permitir que a utilizagdo da transago vé além da hipotese
de litigio j4 instaurado (na esfera administrativa ou judicial), permitindo-a tam-
bém na composic¢do de conflitos, o que implica admitir a transa¢do em moda-
lidade “preventiva”. Tal projeto pretende alterar o art. 171 do CTN dispondo
sua nova redagio da seguinte forma:

Artigo 171 - A lei, geral ou especifica, pode facultar, nas condigoes
que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo da obrigagdo tributaria
celebrar transa¢@o que importe em composi¢io de contflito ou de
litigio, visando a extin¢do de crédito tributério.

Paragrafo tnico. A lei indicara a autoridade competente para
autorizar a transagio em cada caso, podendo prever hipéteses de
delegacdo (BRASIL, 2011 - H).

Embora os defensores do projeto de lei ordinéria que trata da transagio
afirmem que ela apenas regulamenta a previsio ja contida no CTN, tramita
com ele um projeto de Lei Complementar que visa a alterar o dispositivo 171
do CTN para tratar da transago de forma mais ampla, nfo apenas com a fina-
lidade de extinguir litigios mas também de eviti-los, o que importa em ampliar
a finalidade deste instituto, incluindo também a solugio de controvérsias em
aAmbito administrativo®.

Ao comentar a proposta de redagdo do art. 171 do CTN, Arnaldo Go-
doy* explana:

Estruturalmente, cotejando-se a redagio proposta com a redagio
atual, ambas do art. 171 do CTN, verifica-se que: a) ter-se-4 do-
ravante lei geral ou especifica, que facultarfo a transagio; b) nio
mais se exige o implemento de concessdes miituas; ¢) substitui-se
o objetivo de se alcangar determinagio de litigio em composigao
de conflito ou litigio (grifado na origem).

Tal projeto admitiria, portanto, a modalidade “preventiva” da transago
o que grande parte da doutrina considera incompativel com o préprio conceito
“vinculado” de tributo adotado pelo CTN. Nestes moldes, Luiz Felipe Silveira
Difini* ensina que:
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Por derradeiro, em direito civil, as partes podem celebrar transagdes
para previnir ou terminar litigios. Em direito tributério, nos termos
do art. 170, caput, do CTN,; a lei ordinria s6 pode autoriza-las para
terminar litigios: nfo h4 lugar para transagfo preventiva (para previnir
litigios), que realmente parece incompativel com o carater vinculado
dos atos administrativos de exigéncia de tributo (grifado na origem).

Sob esse aspecto, entendemos que h4 razio na parcela da doutrina que
entende ser impossivel a transacdo “preventiva” em matéria tributéria; com
efeito, para haver transago fiscal é necessario que exista o objeto exacional a
ser objeto da negociagio; em outras palavras, somente seria possivel a transagao
tributéria se esta fosse dirimente de conflito j4 instaurado, com objeto préprio.

Qualquer outro raciocinio levaria a inadequada conclusio de ser possivel
fazer um acordo a respeito de um possivel e futuro “fato gerador presumido”,
o qual, ndo obstante mencionado no artigo 150, § 7°, da Constitui¢do da Re-
publica, jamais poderia ser utilizado no caso da transag@o “preventiva”, pois a
norma constitucional acima mencionada exige que a “lei” estabelega a obrigac¢do
tributéria futura - comumente usada na metodologia da substituigao tributaria
- e o projeto de lei complementar permitiria & Administragio Tributéria deci-
dir sobre “obrigagdes tributarias futuras”, antes da subsungio do fato gerador
a norma-matriz de incidéncia, algo que, inevitavelmente, malferird o préprio
principio da legalidade tributéria.

Alfim, entendemos que o instituto da transagio ndo deve ser trazido
de forma acritica do direito privado ao direito tributério, até mesmo porque
os artigos 109 e 110 do Cédigo Tributério Nacional permitem a concessdo de
efeitos fiscais proprios aos institutos do direito civil utilizados no direito fiscal,
e tal mecanismo nos parece inteiramente adequado no caso da vedagdo da
transagio “preventiva”, a qual daria & Administragio Tributdria um poder sobre
o futuro econdmico do contribuinte, algo que nem o legislador ousou realizar,
pois o tributo somente pode ser cobrado “depois” da incidéncia normativa no
fato subsumido 2 hipétese de incidéncia.

Outra mudanga advinda com a redagao do PLC 469/2009 diz respeito
a possibilidade de cada Ente Federativo regular a transagio por intermédio
de lei geral, o que acabaria por facilitar sua implementag¢io e o seu uso no
cotidiano fiscal.

Nesse sentido, h4 parcela da doutrina que se opoe a esta metodologia de
permitir aos Entes Federativos realizar transa¢io com lei genérica; com efeito,
embora o projeto tenha como foco a redugio de ocorréncias de litigios na apli-
cacdo da norma tributéria, veiculada por meio de uma nova forma de interagao
entre sujeito ativo e sujeito passivo consistente na possibilidade de composi¢ao
de conflitos, a proposta deve ser minuciosamente analisada, isso porque, sendo a
transagAo uma forma alternativa de resolugio de contflitos deve ser regulamentada
por meio de lei especifica e ndo por meio de uma lei geral®®!.
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Deveras, o projeto de lei complementar em epigrafe estipula a possibili-
dade da transagfo ser regulamantada de forma genérica em relagio aos tributos
de competéncia de cada ente federativo, e o epigrafado projeto de lei ordinaria
foi confeccionado sob o palio dessa nova perspectiva.

Sobre este tépico, entendemos que o projeto de lei complementar nada
produz de inadequado ao permitir ao legislador ordinario decidir pelo uso de
norma geral ou especifica a respeito da transa¢@o, mas, por evidente, € necessario
aprovar tal modificag@o legislativa no artigo 171 do Cédigo Tributério Nacional
antes de aprovar qualquer lei ordinéria geral sobre transagio.

Ainda, é necessario ressaltar que a lei geral sobre a transagao deve ser
cuidadosamente pontuada e produzida no sentido de estipular os critérios ob-
jetivos para a realizagdo da transa¢@o pela Administragdo Tributéria, sob pena
de permitir demasiada e inconstitucional discricionariedade aos agentes fiscais,
conforme se aventara no tépico adiante.

Com efeito, a evidente ampliagdo do instituto da transa¢do dentro do
direito tributario enfatiza a necessidade de se proceder a an4lise acerca dos limites
e necessidades que os principios juridicos impdem na utilizagao desse instituto,
e ao final tragar um raciocinio acerca da (in)viabilidade de sua ampliagdo como
forma de exting¢do do crédito tributério.

3.4 Os limites principiolégicos inerentes & Administragdo Tributéria e as novas
proposi¢oes normativas sobre a transagao fiscal

Conforme anteriormente citado, os limites constitucionais impostos a
Administragdo Publica, na forma de principios sdo os mesmos que devem ser
observados pelos agentes fiscais incumbidos de desempenhar atividades de cunho
administrativo na fiscalizagdo, gestdo e arrecadacio de tributos.

Desta feita, os principios elencados no art. 37 da CRFB, em especial a
legalidade e a eficiéncia, bem como, e principalmente, o primado da Suprema-
cia e Indisponibilidade, devem ser observados pelo agente da administraciao
tributdria quando do desempenho de suas fungdes.

Embora exista a previsdo de transacionar, expressa no Cédigo Tributario
Nacional, nfo raras vezes ocorre didvida e, inclusive certa resisténcia quando
da utilizagdo desse instituto em matéria tributéria. Essa resisténcia ocorre em
virtude de tratar-se de um instituto de direito privado a ser aplicado em direito
publico, como bem assevera Flavio Romero de Oliveira Castro Lessa’’:

A finalidade aqui é apenas instigar o debate, com um equacio-
namento da problemdtica para, ao final, ser possivel se lancar
de forma racional um posicionamento deste articulista acerca
da (in) viabilidade da utilizagdo do instituto da transag¢do no
direito tributario, considerando se tratar de um instituto de
génese nitidamente privatista, que pressupde um exercicio da
autonomia da vontade e o manejo de direitos e bens disponiveis;
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sem olvidar, entretanto, que o direito tributdrio (ambiente aonde
se pretende investigar a possibilidade de haver transacio) é ramo
do direito pablico, que, sabidamente, pressupde a existéncia de
direitos indisponiveis.

O conceito de transagio, admitido pacificamente na doutrina, pressupoe
como elemento essencial para sua caracterizagio, a ocorréncia de concessoes de
“ambas as partes” para que venha a ocorrer a transigéncia e a consequente extin-
¢o do crédito tributario. Desse modo, a dificuldade de utilizagdo da transagao
¢ observada a partir da analise dos principios norteadores da atividade ptblica
em virtude de que, especialmente o principio da impessoalidade, se contrapde
aos termos de um instituto de natureza privatista, j4 que sempre residird um
ponto de subjetividade a respeito do que € interessante transacionar e se estd
em consonancia com o interesse ptiblico™

Nestes moldes, é essencial proceder ao estudo dos limites que os principios
anteriormente estudados impdem ao uso desse instituto, de génese nitidamente
privatista, numa esfera do direito ptblico, que, por natureza, pressupde a exis-
téncia de direitos indisponiveis, motivo pelo qual se deve ter enorme cuidado
para evitar que a discricionariedade se transforme em arbitrariedade indesejével.

3.4.1 A transagfo e os principios norteadores da Administragao Tributaria

A possibilidade de extingdo do crédito tributario por meio de um insti-
tuto como a transa¢io confere margem para contradi¢des ao passo que infere
a obrigatoriedade da cobranga do tributo e a possibilidade de um acordo para
resolver a pretensao resistida pelo sujeito que tem o dever legal de efetuar esse
pagamento. O principio da legalidade nos termos ja estudados emana da ne-
cessidade de limitar o poder estatal, impondo a estrita observancia da lei como
requisito de validade da atividade administrativa.

Roque Antonio Carrazza® elucida:

O Estado de Direito limita os poderes ptblicos, isto é, concretiza-
-se numa proibi¢do de agir em desfavor das pessoas. Por isso, nele,
para a melhor defesa dos direitos individuais, sociais, coletivos e
difusos, a Constitui¢do vincula nfo s6 o administrador e o juiz,
mas o proprio legislador. De fato, tais direitos sdo protegidos
também diante da lei, que deve se ajustar aos preceitos constitu-
cionais. A garantia disso esta no controle da constitucionalidade,
que, na maioria dos ordenamentos juridicos, é levado a efeito
pelo Poder Judici4rio.

Nesta seara, os juizos de conveniéncia e oportunidade bem como os
excessos e as arbitrariedades no sdo permitidos.

A obrigagdo tributéria ¢ uma obrigagio de direito ptblico e, dessa
forma, a autoridade administrativa nfo esta autorizada a fazer
concessoes, pois, ao contrario do que ocorre no direito privado
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em que a vontade das partes ¢ lei, no campo do direito pablico o
licito e o juridico ndo se negociam.”

No anteprojeto da Lei Ordinaria Federal cujo objeto é a Transagao
Tributéria “geral”, h4 dispositivos que albergam prerrogativas de alta discricio-
nariedade, como é o caso do § Gnico do seu art. 1°, in verbis:

Art. 1: Par4grafo Gnico. Em qualquer das modalidades de tran-
sagdo de que trata esta Lei, a Fazenda Nacional poderd, em juizo
de conveniéncia e oportunidade, obedecidos os dispositivos desta
Lei, celebrar transagio, sempre que motivadamente entender que

atende ao interesse publico (BRASIL, 2011-G).

Do mesmo modo pode depreender-se do § 4 do artigo 19, que propde a
seguinte redac¢do:

Art. 19: A autoridade administrativa competente pode admitir

ou recusar a proposta de transagio, bem como aceitar ou nio as

concessdes apresentadas pelo sujeito passivo, em decisdo cuja

motivagio poderd ser na forma do § 1° do art. 50 da Lei no 9.784,
de 1999 (BRASIL, 2011-G).

Comentando tais dispositivos Tatiana Abranches®® assevera que o princi-
pio da legalidade bem como a vinculagio do ato administrativo de que resulta o
tributo devem regulamentar a transag@o de forma a estabelecer que a obrigagao
tributéria decorra diretamente da lei, sem qualquer ligagdo com a vontade da
Administragdo Pablica ou mesmo do contribuinte.

Assim, o principio da legalidade vincula a autoridade administrativa,
nfo permitindo aquela negociar com o sujeito passivo os termos de dispensa
ou redugdo de tributo®”®.

De outro norte, Tiago Severini *® expde que a utilizagdo da transagao
¢ bastante relevante e conveniente j4 que atenuaria a sobrecarga do Judi-
cidrio, operando-se como algo interessante para o contribuinte em virtude
das divergéncias interpretativas acerca da legislagio tributéria, de uma
parte ou de outra.

A controvérsia albergada por esses dispositivos reside na possibilidade de
o agente fazendério exercer “juizo de conveniéncia e oportunidade” bem como
de “aceitar ou n@o0” a transag¢@o nos termos dos artigos acima propostos, sob o
argumento de conferir discricionariedade demasiada aquele, o que acarretaria
a malferi¢do do principio constitucional da impessoalidade.

A atividade administrativa tributéria plenamente vinculada esta prevista
no proprio CTN (arts. 3° € 142) e, portanto, é nogdo incompativel com qualquer
discricionariedade que advenha de apreciagoes de conveniéncia ou oportunidade
por parte do agente responsével pelo seu cumprimento. Ademais, tal discriciona-
riedade é contraria ao préprio conceito de tributo, nos termos em que é definido
pelo CTN, no que a concessdo de margem 2 autoridade administrativa para emitir
jufzos de conveniéncia e oportunidade na cobranga do tributo acabaria por fazer
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deste um instrumento ttil para a consecugio de ajustes politicos.®

Conforme salienta Tatiana Abranches®' “A discricionariedade da auto-
ridade administrativa, além de ferir o principio da plena vinculagzo a lei, deixa
margem ao tratamento desigual dos contribuintes.”

De outro norte, Cidinei Chatt®? (2011) explica que ndo se evidencia
nenhuma malferi¢do ao principio da legalidade ao passo que o agente admi-
nistrativo apenas estaria cumprindo uma prerrogativa atribuida pela lei, o que
apenas viabiliza o que j4 est4 previsto no CTN.

Os doutrinadores compartilham o entendimento de que o ponto principal
que deve ser observado e considerado ao realizar a transagio € o atendimento
ao Principio da Supremacia e Indisponibilidade do Interesse Piablico, ao passo
que a possibilidade da inobservAncia desse principio é o principal argumento
dos juristas contrarios a aplicag¢do da transagao.

Godoy® defende a transagdo como meio hébil para conferir celeridade
ao procedimento de arrecadagio dos tributos devidos ao Estado, uma vez que
a previsao contida no Projeto de Lei 5.082/2009 diz respeito a negociagio de
multa, juros de mora e encargos sucumbénciais e nio especificamente ao mon-
tante do tributo devido.

Tatiana Abranches® enuncia que o Estado est4 adstrito ao cumprimento
de uma série de principios constitucionais, dentre eles a indisponibilidade
dos bens ptblicos. Desse modo, para que o Estado, enquanto sujeito ativo
da obrigagao tributaria, possa adentrar ao regime de concessoes mutuas deve
haver norma autorizativa. No entanto, pode-se ressaltar que o art. 171 do
CTN ja menciona a possibilidade de existirem concessdes mituas. Em virtu-
de disso, os interesses antagdnicos que norteiam a aprovagdo do projeto de
lei sdo regidos, de um lado, pela implementac¢io do Principio da Eficiéncia
em virtude de que o procedimento elencado pelo Projeto de Lei 5.082/2009
tornaria mais célere e eficaz a arrecadagio, de outro pelo Principio da Supre-
macia do Interesse Pablico.

O proposito da analise dos Principios da Supremacia do Interesse Piblico
sobre o Privado e o da Eficiéncia, é que, para transigir, a Indisponibilidade do
Interesse Publico contrapde-se a Eficiéncia, motivo pelo qual deve haver uma
adequagio entre tais valores.

Por oportuno, ressalta-se que eficiéncia econdmica ndo € univoca de
eficiéncia administrativa. Assim, Margal Justen Filho® esclarece:

Quando se afirma que a atividade estatal é norteada pelo prin-
cipio da eficiéncia, nio se impde a subordinag¢io da atividade
administrativa a racionalidade econdmica, norteada pela busca
do lucro e da acumulagio da riqueza. [...] A atividade da Admi-
nistracdo publica é norteada por uma pluralidade de principios,
todos os quais devem ser realizados de modo conjunto e com a
maior intensidade possivel. Veda-se o desperdicio econdmico
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precisamente porque a otimizagio dos recursos propicia realizagao
mais rdpida e mais ampla dos encargos estatais. Quando houver
incompatibilidade entre a eficiéncia econdmica e certos valores
fundamentais, devera adotar-se a solugio que preserve ao maximo
todos os valores em conflito, mesmo que tal signifique uma redugio
da eficiéncia econdmica.

Das licdes do autor se pode depreender que a eficiéncia objetivada pela
Administra¢do Publica pressupoe sua ponderagao com valores como o interesse
publico, o que deve prevalecer mesmo em situagdes que possam acarretar menor
montante de arrecadacfo.

O exposto remete para o que destaca Ingo Sarlet® sobre a vinculagio da
Administragdo Publica aos direitos fundamentais:

O que importa, neste contexto, é frisar a necessidade de os 6rgdos
ptiblicos observarem nas suas decisdes os pardmetros contidos
na ordem de valores da Constitui¢do, especialmente dos direitos
fundamentais, o que assume especial relevo na esfera da aplicagio
e interpretagfo de conceitos abertos e clusulas gerais, assim como
no exercicio da atividade discricionaria.

Por sua vez, Hugo de Brito Machado® é favoravel a realizago da tran-
sagdo, nos moldes em que € aplicada atualmente:

Para aceitarmos a transagio no Direito Tributario, realmente,
basta entendermos que o tributo, como os bens ptblicos em geral,
¢ patrimonio do Estado. Indisponivel na atividade administrativa,
no sentido de que na pratica ordindria dos atos administrativos
a autoridade dele nio dispoe. Disponivel, porém, para o Estado,
no sentido de que este, titular do patriménio, dele pode nor-
malmente dispor, desde que atuando pelos meios adequados
para a protecdo do interesse publico, vale dizer, atuando pela
via legislativa, e para a realiza¢@o dos fins ptblicos. Em algumas
situagdes é mais conveniente para o interesse publico transigir
e extinguir o litigio do que levar este até a dltima instAncia,
com a possibilidade de restar a Fazenda Piblica a final vencida.
Daf a possibilidade de transagdo. Em casos estabelecidos na lei,
naturalmente, e realizada pela autoridade & qual a lei atribuiu
especial competéncia para esse fim.

No entanto, ao comentar os projetos de lei em exame, 0 mesmo autor des-
creve que a discricionariedade conferida 2 Administrago Tributaria, por meio deles,
além de malferir o principio da legalidade, acaba por viabilizar préticas corruptas, o
que evidencia contrariedade ao interesse piblico. Em termos, o tributo poder4 ser
utilizado como meio de se obter vantagens e favores politicos o que é incompativel
com o conceito de impessoalidade. Quanto ao argumento que infere a transagdo
como instrumento mais adequado e célere do que uma decisio judicial, verifica-se
que as relagoes desse cunho devem estar permeadas pelo principio da legalidade,
sem margem de discricionariedade, sob pena de acometimento de abusos.®®
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Rebatendo a tese contra a utilizagdo da transagio Tiago Severini® de-
fende a relativizagio de certos conceitos, passando a admitir a disponibilidade
do poder de tributar para o agente administrativo que o fara nos estritos limites
previstos pela lei e ndo de forma discricionéria, asseverando que este devera
realizar a transagdo quando esta revelar-se mais interessante ao alcance do
interesse ptblico.

A morosidade na resolugio dos litigios tributarios deve ser mi-
nimizada por outros meios, até porque os litigios sdo inevitaveis.
Dizer-se que a possibilidade de transagio resolve este problema
¢ um verdadeiro sofisma, pois “as sociedades empresarias que
honram pontualmente suas obrigagdes fiscais” provavelmente
dela nio necessitardo, e aquelas que “protraem no tempo o pa-
gamento dos tributos, por meio de discussdes administrativas e
judiciais meramente protelatérias”, certamente continuario a agir
dessa mesma forma. Por outro lado, se o problema é a demora na
solugio dos litigios, a solugdo para esse problema j4 existe, e estd
claramente posta no art. 171 do Cédigo Tributario Nacional.
Basta a transagdo para terminar o litigio (grifado na origem)™.

Em suma, é necessario encontrar uma solu¢do harmoniosa entre os
principios da impessoalidade e da supremacia do interesse piblico, de um
flanco, e o da eficiéncia administrativa, de outro, a se encontrar critério
objetivo que permita a eficiéncia buscada pelos projetos de lei no aperfei-
coamento e na regulamentagio da transacio e a consisténcia dos demais
principios constitucionais que regem a relagfo tributdria e a prépria atuagéo
da Administra¢do Tributéria.

Com efeito, os projetos de lei j4 prescrevem expressamente que o agente
fazendario deve observar e considerar o Principio da Indisponibilidade do In-
teresse Publico quando da realizagio da transa¢do. No entanto, ndo hd como
ignorar totalmente o argumento contrario de que nao ha como transigir com
o que pertence a todos os cidaddos, o que se constitui como 6ébice ao desfecho
da transag@o fiscal™.

Desde que a lei estipule os critérios objetivos quanto: aos valores mi-
nimos e méximos da transagfo; as hipéteses em que a transagio seria expres-
samente vedada (como em situa¢des em que existam indicios de sonegagio,
simulagéo, dolo ou fraude contra o Fisco); as conjunturas em que o Agente
Fiscal poderia motivadamente recusar a proposta de transagdo administra-
tiva, mesmo quando inexistentes hipéteses de vedagdo da transagdo; aos
demais critérios objetivos a serem seguidos pela Administragdo Tributdria
para orientar a feitura da transagio fiscal; desde que esses cuidados minimos
com o interesse ptblico fossem expressamente mencionados pelo legislador,
nada haveria oponivel ao uso deste relevante instituto, o qual, no entanto,
nio pode ser simplesmente liberado a discricionariedade e ao juizo de “opor-
tunidade e conveniéncia” do agente fiscal, pois a ordem vigente, a doutrina
e a jurisprudéncia, como ja vimos, sdo unissonas em ressoar a inexisténcia de
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faculdade tributéria no Ambito do gestor administrativo, até por imposig¢ao
do principio da boa-fé e da lealdade da Administragao Pablica.

Ademais, ha um outro problema nos projetos de lei que deve ser de-
vidamente aperfeicoado: a auséncia da presenca obrigatéria do advogado
do contribuinte o coloca em situagio de nfo isonomia com os agentes do
Fisco, os quais estardo acompanhados dos Procuradores Fiscais, os quais,
na condicio de representantes da Fazenda Publica, nao tém qualquer dever
juridico de defender os interesses dos contribuintes, o que poderia levar a
hip6teses absurdas, tais como transagdes sobre valores ja decaidos ou pres-
critos, remissio a legislagdo nao vigente e, até mesmo, cobrangas tributérias
inteiramente ilegais e descabidas, aproximando a transac¢io do perfeito ar-
bitrio fiscal, ainda mais diante da legisla¢do tributaria brasileira, cujo caos
e emaranho é conhecido, deixando o contribuinte, diante do agente fiscal,
na transac¢io, em situagio de total abandono e hipossuficéncia informativa
e nio isondmica, levando a necessidade de prever a presen¢a compulséria
do advogado privado, ou do defensor publico, ou de um defensor dativo,
para dar validade a transacio tributaria, sem que se retire do contribuinte
a decisdo final sobre fazer ou ndo a transagio, garantindo-se, no entanto, a
potencial defesa de seus interesses patrimoniais.

Em sintese, podemos assertar que é necessario aperfeigoar os projetos de
lei em pelo menos trés pontos cruciais:

a) a exclusdo da transacio “preventiva”, pois importaria em malfericdo ao
principio da legalidade tributéria e ao artigo 150, § 7°, da CRFB, o qual
exige “lei” e ndo “ato da Administragdo Tributéria” para criar obrigacao
tributdria futura para o contribuinte;

b) o aperfeicoamento da transacdo “administrativa” e “geral” prevista nos
projetos, estipulando-se expressamente a necessidade da cominagio de
critérios objetivos para o legislador autorizar a realizagdo da transagio, em
respeito aos principios da supremacia e da indisponibilidade do interesse e do
patrimonio piblico, da impessoalidade, da lealdade/boa-fé, da razoabilidade
e da legalidade tributdria e administrativa;

c) oaperfeigoamento da transagio “administrativa” e “geral” prevista nos pro-
jetos, tornando obrigatéria a presenga de um advogado no Ambito da esfera
do contribuinte, na defesa de seus interesses, e em reveréncia a isonomia e
ao devido processo legal.

A realizag¢do de tais evolugoes na redagdo do projeto propiciaria
obter os resultados que se intentam nos projetos de leis, descritos nas
respectivas exposi¢des de motivos, a0 mesmo passo em que se manteria
inc6lume o plexo de limites juridicos & Administragdo Tributéria, que
servem de prote¢io ao contribuinte.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

A partir desta breve pesquisa, pela anélise e sintese de idéias da doutrina
e da jurisprudéncia que tratam do tema, foi possivel inferir algumas questoes,
conforme se explica na sequéncia.

Ainda que o CTN albergue em seu art. 171 a possibilidade de se extin-
guir o litigio por meio da transagfo, a utilizago desse instituto requer atengo
especial quando de sua regulamentago no Direito Tributario, j4 que esse ramo
de direito publico pressupde a existéncia de direitos indisponiveis.

Os projetos de lei que tramitam no Congresso Nacional preconizam uma
significativa mudanga no entendimento que se tem atualmente acerca de tal
instituto. Ndo obstante a justificativa que o PL 5.082/2009 apenas viabiliza o
que ja é previsto pelo CTN resta claro que ele somente poder4 ser aprovado
com o PLC 469/2009 que evidencia a mudancga, isso ocorre porque, se apenas
regulamentasse a previsio ja contida no art. 171 do CTN somente seria possivel
a transa¢do por meio de Lei Especifica e ndo de Lei Geral, 2 semelhanga do
projeto de lei ordin4ria em relevo.

Feita tal observagio, cumpre ressaltar que o estégio atual de arrecadagio
no Brasil requer mecanismos que possam, de alguma forma, conferir celeridade
ao procedimento de arrecadagio bem como promovam o desafogo do Poder
Judicidrio que se depara com o nimero crescente de processos de Execugio
Fiscal. E nesse ponto que a transago ganha relevancia.

Do mesmo modo, a transagio, da forma como ¢ tratada no PL 5.082/2009,
infere dtvidas porque o tributo em seu conceito, admitido pelo CTN a justi-
ficativa de nfo conferir margem para discricionariedades ou interpretagdes
doutrindrias diversas, prevé a atividade administrativa vinculada quando de
sua cobranga, inadmitindo que sejam emitidos juizos de conveniéncia ou valor
pelo agente incumbido de fazé-lo, sob pena de malferir os principios que regem
a Administragdo Tributdria e, como consequéncia, incompatibilizar-se com
objetivo precipuo daquela.

Ponto a ser aperfeicoado consiste na previsdo de transa¢io preventiva
de litigio, contida no PLC 469/2009, pois, da maneira como foi feita, ha mal-
ferigdo aos principios da legalidade tributéria e da reserva legal do fato gerador
presumido (art. 150, § 7°, da CRFB), tornando inconstitucionais futura norma
no mesmo sentido.

Ainda, no que diz respeito a esse dispositivo, seria mais coerente apenas
regulamentar o que j4 estd previsto no CTN, jd que a transagio é uma forma
alternativa de extingdo do crédito tributario, e da forma como é tratada, poderia
tornar-se mais atrativa, no futuro, do que o préprio pagamento, que é a principal
forma de extingdo do crédito dessa natureza, estimulando-se a inadimpléncia
fiscal pela “certeza” de um bom acordo posterior, o que seria frontalmente
contrério ao interesse ptblico.
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Também, entende-se como aspecto a ser aperfeicoado a auséncia de
isonomia entre as partes transacionantes, uma vez que nio se previu a presenga
compulséria do defensor do contribuinte, a quem se garantiria a decisdo final
sobre fazer ou nfio a transagfo, uma vez esclarecidos juridicamente os aspectos
de seu interesse patrimonial.

Alfim, ao passo que a transa¢io se traduz como uma necessidade, ela
deve, sim, ser inserida como meio efetivo de resolugao de conflitos que vise a
extingdo do crédito tributério.

No entanto, como tratada nos Projetos de Lei em exame, merece censura
e aperfeicoamento, ja que os dispositivos, que sio embasados com vistas a elucidar
e, por consequéncia, tornar o procedimento de arrecadagdo mais célere, poderdo
vir a postergar ainda mais o adimplemento voluntério dos tributos, em virtude de
constar ao contribuinte uma possibilidade futura de obter a concessdo de um valor
mais vantajoso por intermédio de transagio cujos critérios atuais, por elasticamente
discriciondrios, propiciaria favorecimentos politicos ilegais e outros comportamentos
deviantes.

A saida mais razodvel para a composi¢do dos interesses piblicos em
jogo seria o aperfeicoamento do projeto no ambito legislativo, com a cria¢do
de critérios objetivos que orientem as decisdes da autoridade fiscal sobre a
oportunidade e a abrangéncia dos possiveis acordos administrativos ou judiciais
referentes 2 transa¢do, mantendo integro o principio da legalidade tributéria
e a certeza do contribuinte de que os parAmetros decisérios nio terdo cariter
pessoal, mas natureza institucional, orginica e apolitica, bem como a adog¢io
dos demais aperfeicoamentos preteritamente debuxados.

Assim, a lei que facultar a transa¢io deve estabelecer os exatos limites
de crédito e as situagdes nas quais podera ser realizada, com isso garantir-se-4 o
exercicio administrativo das prerrogativas do Fisco dentro do ambiente limitado
a que a ordem juridica atual sujeita a Administragdo Tributéria, com respeito
aos principios constitucionais, tributdrios e administrativos e com a garantia de
preservagio dos direitos fundamentais dos contribuintes.
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geral dos contratos. 7. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007.

W

ALVES, Tiago Carneiro; COSTA, Tiago Durante da. In: An4lise dos dispositivos constitucionais da nova
administragdo tributdria: pareceres. Brasilia: Fenafisco, 2008, p. 24-26.

HARADA, Kiyoshi. Direito Financeiro e Tributério. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2003, p. 477.

AMARO, Luciano. Direito tributério brasileiro. 17. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p. 507.

Artigo 37, inciso XXII, da Constitui¢do da Repiblica: “Art. 37: (...) XXII - as administragdes tributérias
da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, atividades essenciais ao funcionamento do
Estado, exercidas por servidores de carreiras especificas, terdo recursos prioritdrios para a realizagio de suas
atividades e atuardo de forma integrada, inclusive com o compartilhamento de cadastros e de informagoes
fiscais, na forma da lei ou convénio. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 42, de 19.12.2003)”
Vide artigo 37, inciso XVIII, da Constitui¢do da Republica.

Nesse sentido, Hugo de brito Machado explicita a imbricagdo entre a competéncia tributdria e a atividade
administrativa de fiscalizagio tributéria, in literris:

“a atribui¢do constitucional da competéncia tributéria implica atribui¢do do poder de fiscalizar. Mas isso
nfo é o bastante. O poder de fiscalizar é atribuido a entidade de direito pablico interno, vale dizer, 2 Unido,
ao Estado, e a0 Municipio. H4 necessidade de norma definindo o érgio de cada uma dessas entidades,
ao qual fica reservado o exercicio do poder de fiscalizar. E ainda, h4 necessidade de norma definindo,
em cada 6rgdo competente para o exercicio do poder de fiscalizar, a competéncia da autoridade para o
desempenho dos atos de fiscalizagdo. Tal como a capacidade ¢ indispensavel para a validade dos atos
jurfdicos em geral, a competéncia é requisito necessrio para a validade dos atos administrativos, entre
0s quais os atos da Administragdo Tributéria e, mais especificamente, os atos da fiscalizagdo tributaria”

(MACHADO, Hugo de Brito. Comentérios ao Cédigo Tributario Nacional. Sdo Paulo: Atlas, 2005, v.
III, p.744).

O artigo 2° da Lei Ordindria Federal n® 11.457/2007, a qual criou a Secretaria da Receita Federal do
Brasil, estipula que lhe compete, além das atribuigdes ja previstas em lei, “planejar, executar, acompa-
nhar e avaliar as atividades relativas a tributagio, fiscalizagfo, arrecadagio, cobranga e recolhimento das
contribui¢des sociais previstas nas alineas a, b e ¢ do pardgrafo nico do art. 11 da Lei n° 8.212, de 24 de
julho de 1991, e das contribuigdes instituidas a titulo de substituigdo”.

Vide artigo 153, § 4°, inciso 111, da Constitui¢do da Republica.

Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal ja decidiu pela exclusividade de atribuigdo
de cobranga da divida ativa da Unido por meio da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacio-
nal (vide julgamento do Recurso Extraordinario/RE n° 180144/R]J-RIO DE JANEIRO;
Relator(a): Min. MARCO AURELIO; Julgamento: 17/04/1998; Orgdo Julgador: Segunda Turma),

concomitante A decisio de que, embora juridicamente vedado criar “procuradoria geral ou especial
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da fazenda estadual”, a atribuigfo relativa a cobranga judicial da divida ativa j4 inscrita é privativa da

Procuradoria Geral do Estado (vide julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade/ADI n® 1679

MC/GO - GOIAS; MEDIDA CAUTELAR NA ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE;
Relator: Min. NERI DA SILVEIRA; Julgamento: 01/10/1997 Orgdo Julgador: Tribunal Pleno).

10 Na esfera do Distrito Federal, o artigo 111 da sua Lei Orgnica nfo menciona como atribuigio da
Procuradoria-Geral do Distrito Federal a apuragdo da liquidez e certeza e a feitura da inscri¢do da divida
ativa, mas, opostamente, menciona expressamente tio-somente a representagio judicial para a cobranga
da divida em que o Distrito Federal seja o credor, motivo pelo qual a Secretaria da Fazenda acumula as
atribui¢des de cobranga administrativa do langamento fiscal e realizagdo da inscri¢do na divida ativa.

11 Segundo entendimento do Supremo Tribunal Federal, embora as leis sobre a criagdo de tributos nfo sejam
privativas do Poder Executivo, as leis de criagdo de 6rgfos e cargos pablicos da Administragdo Tributdria
se submetem as exigéncias dos artigos 61, § 1°, inciso II, alinea “e” e 84, inciso II, da Constitui¢io da
Reptiblica, motivo por que so leis de iniciativa privativa do poder executivo federal, estadual, distrital
ou municipal [vide julgamento da Agdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2405 MC/RS - item “III”
da ementa, in verbis: “... III - Independéncia e Separagio dos Poderes: processo legislativo: iniciativa das
leis: competéncia privativa do Chefe do Executivo. Plausibilidade da alegagio de inconstitucionalidade de
expressdes e dispositivos da lei estadual questionada, de iniciativa parlamentar, que dispdem sobre criagéo,
estruturagfo e atribuigdes de 6rgaos especificos da Administragdo Publica, criagdo de cargos e fungdes
publicos e estabelecimento de rotinas e procedimentos administrativos, que sdo de iniciativa reservada
ao Chefe do Poder Executivo (CF, art. 61, § 1°, 11, e), bem como dos que invadem competéncia privativa
do Chefe do Executivo (CF, art. 84, II). Conseqiiente deferimento da suspensio cautelar da eficdcia de
expressdes e dispositivos da lei questionada”].

12 HARADA, op. cit., p. 478.

13 CAMPOS, Dejalma de. Direito Processual Tributério. 9. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 19.

14 Importante frisar que o Superior Tribunal de Justiga entende ser licito as entidades federativas criar obri-
gagdes acessorias até mesmo para pessoas fisicas ou juridicas que néo estejam adstritas a0 cumprimento
das obrigagdes principais, desde que observados os principios da razoabilidade e proporcionalidade:

“Ementa: 1. O ente federado legiferante pode instituir dever instrumental a ser observado pelas pessoas
fisicas ou juridicas, a fim de viabilizar o exercicio do poder-dever fiscalizador da Administragdo Tributéria,
ainda que o sujeito passivo da aludida “obrigagdo acesséria” ndo seja contribuinte do tributo ou que ine-
xistente, em tese, hipotese de incidéncia tributéria, desde que observados os principios da razoabilidade e
da proporcionalidade fnsitos no ordenamento juridico (...) (REsp 1116792/PB, Rel. Ministro LUIZ FUX,
PRIMEIRA SECAO, julgado em 24/11/2010, DJe 14/12/2010. Disponivel em: www.stj.gov.br. Acesso
em 20 de outubro de 2011

15 E relevante mencionar que, eventualmente, o prazo prescricional tributdrio, o qual é em regra de cinco
anos, contados da data de sua constituigdo definitiva, pode sofrer modifica¢des em sua contagem casufs-
tica em decorréncia das hipéteses de suspensio da exigibilidade do crédito tributério (previstas no artigo
151 do Cédigo Tributdrio Nacional) ou das situagdes legalmente previstas de interrupgdo da prépria
prescrigfo tributéria (nos termos do artigo 174, parégrafo dnico, do Cédigo Tributdrio Nacional). Nessas
circunsténcias, o dever de conservagdo também iré ser estendido até o 4timo em que efetivamente ocorra
a prescrigao.

16 Por expressa previsio legal do artigo 197, parégrafo tinico, do Cédigo Tributério Nacional, tal prerroga-
tiva no abrange informagoes submetidas a dever legal de sigilo profissional, como existe em relagio aos
ministros confessionais, aos advogados, aos médicos e as instituigdes financeiras.

17 Segundo o artigo 202 do Cédex Fiscal, sob pena de nulidade da inscrigdo, estas devem ser as informagdes
obrigatérias a constarem na inscrigdo inscri¢do da divida ativa, no seu termo e certiddo:

I - 0 nome do devedor e, sendo caso, o dos corresponséveis (0os quais somente poderdo ser executados
fiscalmente se constarem originariamente da inscrigfo, nio tnedo de ser necessaiamente sécios da empresa
- vide julgamento do HC 86.309-MS, Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, julgado em 8/2/2011),
bem como, sempre que possivel, o domicilio ou a residéncia de um e de outros;

II - a quantia devida e a maneira de calcular os juros de mora acrescidos;

III - a origem e natureza do crédito tributario (crédito tributario originario de tributo ou de multa tribu-
tdria), mencionada especificamente a disposigao da lei federal, estadual, distrital ou municipal em que
seja fundado;

IV - a data em que foi inscrita;

V - sendo caso, o nimero do processo administrativo de que se originar o crédito;
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VI - inscrigdo em livro préprio e em folha de inscrigio especifica, a qual devers ser expressamente indi-
cada na Certiddo da Didiva Ativa, a qual serd utilizada como titulo executivo extrajudicial para fins de
interposigdo da agdo de execugio fiscal.

Interpretando o artigo supra citado, colhe-se trecho da obra de MACHADO, Hugo de Brito. Curso de
Direito Tributério. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2006, p. 270:

O crédito tributdrio € levado 2 inscrigdo como divida depois de definitivamente constituido. A inscri¢do
nfo ¢ ato de constitui¢io do crédito tributdrio. Pressupde, isto sim, que este se encontre regular e defini-
tivamente constituido e, ainda, que se tenha esgotado o prazo fixado para seu pagamento.

A constituigio em divida ativa ocorre depois de esgotado o prazo fixado para o adimplemento do crédito
de natureza tributdria, por inércia do sujeito passivo. E visto como um ato de controle de legalidade, j&
que os profissionais legitimados podem, neste momento, impedir que créditos, j4 constituidos, eivados
de vicios prossigam sem a devida revisio (CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de Direito Tributério.
20. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2008, p. 577).

Paulo de Barros Carvalho (2008, p. 578) assevera que “a inscrigdo em divida ativa tem por escopo a
constituigao unilateral do titulo executivo que servird de base para a cobranga judicial dos créditos ndo
pagos a Fazenda Pdblica.”

Ao ser inscrito em divida ativa o débito tem por base o valor do tributo que deixou de ser pago, mas
continuaré a ter seu valor corrigido. Deste modo ao valor inscrito inicialmente serdo sobrepostos os juros
de mora (KFOURI JR, Anis. Curso de Direito Tributério. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 285).

Conforme se pode depreender dos ensinamentos alhures mencionados a constituigio do crédito como
divida ativa da Fazenda Pdblica, atividade incumbida & Administragao Tributdria, representa um
momento crucial uma vez que o crédito regularmente constituido e ndo adimplido pelo sujeito passivo
transforma-se em titulo executivo extrajudicial, o que possibilita sua cobranga em via judicial por meio
de especial processo jurisdicional de execugfo forgada, denominado como “execugfo fiscal”, nos termos
da Lei Ordinaria Federal n® 6.830/80.

18 O Superior Tribunal de Justiga acolhe o entendimento de que este preceptivo do CTN instituiu a figura
do principio da imutabilidade do langamento tributario, o qual, “insculpido no artigo 145, do CTN,
prenuncia que o poder-dever de autotutela da Administragdo Tributaria, consubstanciado na possibili-
dade de revisdo do ato administrativo constitutivo do crédito tributario, somente pode ser exercido nas
hipéteses elencadas no artigo 149, do Codex Tributério, e desde que néo ultimada a extingdo do crédito
pelo decurso do prazo decadencial giiingiienal, em homenagem ao principio da protego a confianga do
contribuinte (encartado no artigo 146) e no respeito ao ato juridico perfeito” (REsp 1115501/SP, Rel.
Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO, julgado em 10/11/2010, DJe 30/11/2010).

19 Sobre o langamento por arbitramento, o Superior Tribunal de Justiga ja assentou a respeito do artigo 33, §
6°, da Lei Ordindria Federal n®8.212/91, o qual regulamanta o arbitramento no Ambito das contribui¢des
sociais para a seguridade social, in verbis:

“Ementa: (...)

29. Outrossim, a Administragdo Tributdria pode proceder a aferigdo indireta ou arbitramento da base impo-
nivel do tributo, nas hipéteses enumeradas no artigo 148, do CTN, verbis: ‘Art. 148. Quando o célculo
do tributo tenha por base, ou tome em consideragio, o valor ou o prego de bens, direitos, servigos ou
atos jurfdicos, a autoridade langadora, mediante processo regular, arbitrara aquele valor ou prego, sempre
que sejam omissos ou ndo meregam fé as declaragdes ou os esclarecimentos prestados, ou os documentos
expedidos pelo sujeito passivo ou pelo terceiro legalmente obrigado, ressalvada, em caso de contestagio,
avaliagfio contraditéria, administrativa ou judicial.’

. O artigo 33, § 6°, da Lei 8.212/91, determina que, ‘se, no exame da escrituragdo contébil e de qualquer
outro documento da empresa, a fiscalizag@o constatar que a contabilidade nfo registra o movimento real
de remuneragdo dos segurados a seu servigo, do faturamento e do lucro, serdo apuradas, por aferigio
indireta, as contribuigdes efetivamente devidas, cabendo & empresa o 6nus da prova em contrério’.

. Destarte, a auséncia de documentagio que reflita, de maneira idonea, a realidade dos fatos, autoriza a
autoridade fiscal a proceder & aferigo indireta das contribuigdes sociais devidas, desde que observados os
principios da finalidade da lei, da razoabilidade, da proporcionalidade e da capacidade contribuinte, sendo
certo, ainda, que a expedi¢io de Ordens de Servigo a fim de regular o procedimento de arbitramento da base de
célculo, autorizada pela lei ordin4ria, nfo caracteriza ofensa ao principio da legalidade tributaria estrita (...).”
(REsp 719.350/SC, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 16/12/2010, DJe
21/02/2011).

20 Nesse sentido, a doutrina abalizada de Luiz Felipe Silveira Difini afirma, categérico:
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“Em face da supremacia do interesse publico, consubstanciado na realizagdo do crédito tributario, a lei
concede a este especiais garantias e privilégios, mais extensos do que desfrutam os créditos dos particulares.
Garantias 3o os meios juridicos que cercam o direito do Estado receber os créditos tributarios (por exemplo,
a inoponibilidade a este dos 6nus reais) e privilégios, a posi¢io de superioridade do crédito tributdrio em
relagdo aos demais (por exemplo, sua posigao privilegiada na faléncia)” (DIFINI, 2005, p. 324).
O Superior Tribunal de Justiga tem entendimento no sentido de que a natureza do langamento € real-
mente de constitui¢do do crédito tributdrio, de tal modo que se cria uma “norma individual e concreta
constitutiva do crédito tributério (langamento tributario ou ato de formalizagdo do proprio contribuinte)”
(REsp 796.064/R], Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA SECAO, julgado em 22/10/2008, DJe 10/11/2008.
No mesmo sentido: AgRg nos EDcl no REsp 871152/SP; AgRg nos EDcl no REsp 901797/SP; EDcl nos
EDcl no AgRg no REsp 760100/SP; EDcl no AgRg nos EDcl no REsp 871152/SP. Ver também: REsp
855.917/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em 18/11/2008, DJe 15/12/2008:
o langamento tributério é
tributdrio”.
Outrossim, ver: (AgRg no Ag 1070751/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado em
23/04/2009, DJe 03/06/2009: o langamento ¢é “compulsério” e a “dnica declaragio unilateral constitutiva
ipso jure do crédito tributario”.
Também, neste dltimo julgado epigrafado, o STJ entendeu que o autolangamento, efetuado pelo préprio
contribuinte, inclusive, quando faz confissio de divida por meio de declaragdo administrativa de rendi-
mentos, também ¢ hipStese de constituigio valida em potencial do crédito tributério, motivo pelo qual
se conta o prazo prescricional para a exigibilidade judicial dos valores confessados pelo contribuinte a
partir da data em que este “autoconstituiu” o crédito tributario:
“1. Lavrada a declarago de reconhecimento do débito, via Declaragdo de Rendimentos, constituindo o
crédito tributdrio, remanesce ao Fisco o prazo qiiingiienal para a propositura da agfo de exigibilidade da
exagfo reconhecida.
6. Relativamente ao valor declarado, a propria declaragio de débito efetivada pelo contribuinte constitui o
crédito tributério, prescindindo de ato de langamento. Assim, podendo desde logo ser objeto de execugio
fiscal, tem-se que, nesta hipétese, ndo h4 que se falar em decadéncia, porquanto j constituido o crédito,
mas tio-somente em prescri¢io para o ajuizamento da agdo executiva.
7. A auséncia da notificagdo revela que o fisco, “em poténcia” estd analisando o quantum indicado pelo
contribuinte, cujo montante resta incontroverso com a homologagio tacita. “Diversa ¢ a situagdo do
contribuinte que paga e o fisco notifica aceitando o valor declarado, iniciando-se, a fortiori, desse termo,
a prescrigdo da agio” (AgRgno Ag 1070751/RS, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado
em 23/04/2009, DJe 03/06/2009). Disponiveis em: www.stj.jus.br. Acesso em 20 de outubro de 2011.
O Supremo Tribunal Federal denomina de “estatuto do contribuinte” o conjunto de normas constitucionais
que servem de protegdo ao contribuinte dos potenciais arbitrios do Poder de Tributar, sendo vejamos, in
literris:
“Ementa. (...) O ordenamento constitucional brasileiro, ao definir o estatuto dos contribuintes, instituiu,
em favor dos sujeitos passivos que sofrem a agfo fiscal dos entes estatais, expressiva garantia de ordem
jurfdica que limita, de modo significativo, o poder de tributar de que o Estado se acha investido (...)".
ADI 2551 MC-QO/MG - MINAS GERAIS. Disponivel em: www.stj.gov.br. Acesso em 20 de outubro
de 2011.
Consubstanciam protegdes integrantes do Estatuto do Contribuinte, dentre outras garantias expressas
ou t4citas & ordem constitucional ao contribuinte, a regras, principios e imunidades tributérias que estdo
previstas nuclearmente - porém, ndo-exclusivamente - nos artigos 150, 151 e 152 da Constitui¢io da
Reptiblica.
Podemos mencionar, dentre outros, como principios constitucionais gerais que devem ser observados pela
Administragdo Tributdria, seja na normatizagdo ou na operacionalizagio dos seus poderes: a dignidade
da pessoa humana; o pluralismo; a cidadania; a livre iniciativa e o valor social do trabalho; a separagdo
dos poderes; a soberania popular; a razoabilidade; a construgdo de uma sociedade justa livre e fraterna/
solidéria; e o Estado Democratico de Direito.
Obviamente, ndo ha falar em Administragdo Tributéria atuando de forma vélida e sem a observancia
desses principios constitucionais gerais.
Por menos curial que seja, ¢ mais do que comum e freqiiente a atuagio do Fisco em total desacordo com
um ou mais de tais principios constitucionais gerais, tornando invalidas normas, atos administrativos e

“veiculo introdutor de norma individual e concreta constitutiva do crédito
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iniciativas governamentais contrérias a tais postulados. Em face da restrigao focal deste artigo, abrimos
mao de tecer, neste 4timo, maiores considera(;(')es a respeito do assunto.

25 Os principios da legalidade administrativa, da supremacia do interesse ptblico, da indisponibilidade do
patrimonio e do interesse piblico, da leladade ou da boa-fé administrativa, da impessoalidade, da mora-
lidade, da probidade e da publicidade, dentre outros.

26 Vide artigo 108, inciso III, do Cédigo Tributario Nacional.

27 CARVALHO, op. cit., p. 64-65.

28 ALVES; COSTA, op. cit., p. 35.

29 MESSA, op. cit., p. 37-43.

30 Nesse diapasio, ver os seguintes trechos da seara das “ transcri¢des” do Informativo STF 584), in verbis:
“Administragdo Tributéria - Submissdo ao Regime das Liberdades Individuais - Prova Ilicita - Ilicitude
por Derivagio (Transcri¢oes)

HC 103325-MC/RJ*

RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO

DECISAQ: (...)

“ADMINISTRACAO TRIBUTARIA - FISCALIZACAO - PODERES - NECESSARIO RESPEITO
AOS DIREITOS E GARANTIAS INDIVIDUAIS DOS CONTRIBUINTES E DE TERCEIROS.

- Nio sdo absolutos os poderes de que se acham investidos os 6rgdos e agentes da administragdo tributria,
pois o Estado, em tema de tributagfo, inclusive em matéria de fiscalizagdo tributdria, estd sujeito a obser-
vancia de um complexo de direitos e prerrogativas que assistem, constitucionalmente, aos contribuintes e
aos cidaddos em geral. Na realidade, os poderes do Estado encontram, nos direitos e garantias individuais,
limites intransponiveis, cujo desrespeito pode caracterizar ilicito constitucional.

- A administragfo tributaria, por isso mesmo, embora podendo muito, ndo pode tudo. E que, 2o Estado,
é somente licito atuar, ‘respeitados os direitos individuais e nos termos da lei’ (CF, art. 145, § 1°), con-
sideradas, sobretudo, e para esse especifico efeito, as limitagdes juridicas decorrentes do préprio sistema
institufdo pela Lei Fundamental, cuja efic4cia — que prepondera sobre todos os 6rgios e agentes fazend4-
rios - restringe-lhes o alcance do poder de que se acham investidos, especialmente quando exercido em
face do contribuinte e dos cidaddos da Reptblica, que sdo titulares de garantias impregnadas de estatura
constitucional e que, por tal razio, ndo podem ser transgredidas por aqueles que exercem a autoridade
em nome do Estado.

A GARANTIA DA INVIOLABILIDADE DOMICILIAR COMO LIMITACAO CONSTITUCIO-
NAL AO PODER DO ESTADO EM TEMA DE FISCALIZACAO TRIBUTARIA - CONCEITO DE
‘CASA’ PARA EFEITO DE PROTECAO CONSTITUCIONAL - AMPLITUDE DESSA NOCAO
CONCEITUAL, QUE TAMBEM COMPREENDE OS ESPACOS PRIVADOS NAO ABERTOS AO
PUBLICO, ONDE ALGUEM EXERCE ATIVIDADE PROFISSIONAL: NECESSIDADE, EM TAL
HIPOTESE, DE MANDADO JUDICIAL (CF, ART. 5°, XI).

- Para os fins da protegdo juridica a que se refere o art. 5°, XI, da Constituigdo da Repiblica, o conceito
normativo de ‘casa’ revela-se abrangente e, por estender-se a qualquer compartimento privado nio aberto
ao publico, onde alguém exerce profissio ou atividade (CP, art. 150, § 4°, III), compreende, observada
essa especifica limitagfo espacial (drea interna ndo acessivel ao publico), os escritérios profissionais, in-
clusive os de contabilidade, ‘embora sem conexdo com a casa de moradia propriamente dita’ (NELSON
HUNGRIA). Doutrina. Precedentes.

- Sem que ocorra qualquer das situagdes excepcionais taxativamente previstas no texto constitucional
(art. 5°, XI), nenhum agente piblico, ainda que vinculado & administragéo tributaria do Estado, podera,
contra a vontade de quem de direito (‘invito domino’), ingressar, durante o dia, sem mandado judicial,
em espago privado ndo aberto ao publico, onde alguém exerce sua atividade profissional, sob pena de
a prova resultante da diligéncia de busca e apreensdo assim executada reputar-se inadmissivel, porque
impregnada de ilicitude material. Doutrina. Precedentes especificos, em tema de fiscalizagfo tributéria,
a prop6sito de escritérios de contabilidade (STF).

- O atributo da auto-executoriedade dos atos administrativos, que traduz expressdo concretizadora do
‘privilége du prealable’, ndo prevalece sobre a garantia constitucional da inviolabilidade domiciliar, ainda
que se cuide de atividade exercida pelo Poder Ptblico em sede de fiscalizagéo tributéria. (...)
Publique-se.

Brasilia, 30 de margo de 2010.

Ministro CELSO DE MELLO

Relator”.
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A Transag&o Como Forma de Exting&o do Crédito Tributario: Uma Anélise das Alteragdes Preconizadas

Pelos Projetos de Lei N° 5.082/2009 e 469/2009, Sob a Egide dos Principios da Administragdo Tributéria
Ainda, no julgamento do Habeas Corpus HC - 97567 (vide segdo de “transcrigées” do Informativo STF
n° 574), entendeu-se que seria ilicito o Estado determinar escuta ambiental de escritério de advocacia,
pois tal situagdo levaria ao descumprimento do direito fundamental 2 inviolabilidade domiciliar.
Vide decisio judicial no Informativo do Supremo Tribunal Federal n° 613:
“Quebra de sigilo bancério pela Receita Federal - 1
O Plendrio, por maioria, proveu recurso extraordindrio para afastar a possibilidade de a Receita Federal
ter acesso direto a dados bancérios da empresa recorrente. Na espécie, questionavam-se disposigdes legais
que autorizariam a requisigfo e a utilizagdo de informagdes bancarias pela referida entidade, diretamente
as institui¢des financeiras, para instauragdo e instrugdo de processo administrativo fiscal (LC 105/2001,
regulamentada pelo Decreto 3.724/2001). Inicialmente, salientou-se que a Reptblica Federativa do Brasil
teria como fundamento a dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, III) e que a vida gregria pressupo-
ria a seguranga e a estabilidade, mas ndo a surpresa. Enfatizou-se, também, figurar no rol das garantias
constitucionais a inviolabilidade do sigilo da correspondéncia e das comunicagoes telegraficas, de dados
e das comunicagdes telefonicas (art. 5°, XII), bem como o acesso ao Poder Judicidrio visando a afastar
lesdio ou ameaga de lesdo a direito (art. 5°, XXXV). Aduziu-se, em seguida, que a regra seria assegurar a
privacidade das correspondéncias, das comunicagdes telegrificas, de dados e telefonicas, sendo possivel a
mitigagio por ordem judicial, para fins de investigagfo criminal ou de instrugio processual penal. Observou-
-se que o motivo seria o de resguardar o cidaddo de atos extravagantes que pudessem, de alguma forma,
alcangd-lo na dignidade, de modo que o afastamento do sigilo apenas seria permitido mediante ato de
6rgao eqiiidistante (Estado-juiz). Assinalou-se que idéntica premissa poderia ser assentada relativamente
as comissoes parlamentares de inquérito, consoante j4 afirmado pela jurisprudéncia do STF.
RE 389808/PR, rel. Min. Marco Aurélio, 15.12.2010. (RE-389808)
Quebra de sigilo bancério pela Receita Federal - 2
Asseverou-se que, na situagio em aprego, estariam envolvidas questdes referentes: 1) a supremacia da
Constituigdo, tendo em conta que ato normativo abstrato autdnomo haveria de respeitar o que nela se
contém; 2) ao primado do Judicidrio, porquanto nfo se poderia transferir a sua atuagio, reservada com
exclusividade por cldusula constitucional, a outros 6rgéos, sejam da Administragio federal, estadual ou
municipal e 3) & prerrogativa de foro, haja vista que seu detentor somente poderia ter o sigilo afastado
ante a atuagio fundamentada do 6rgdo judicidrio competente. Destacou-se, ademais, que a decretagio
da quebra do sigilo bancério nio poderia converter-se em instrumento de indiscriminada e ordin4ria
devassa da vida financeira das pessoas em geral e que inexistiria embarago resultante do controle judicial
prévio de tais pedidos. Reputou-se, assim, que os dispositivos legais atinentes ao sigilo de dados bancérios
mereceriam sempre interpretagdo harmonica com a Constituiggo. O Min. Marco Aurélio, relator, conferiu
a legislagdo de regéncia interpretagio conforme a Constituigao, tendo como conflitante com esta a que
implique afastamento do sigilo bancério do cidaddo, pessoa natural ou juridica, sem ordem emanada do
Judiciario.(...)”
RE 389808/PR, rel. Min. Marco Aurélio, 15.12.2010. (RE-389808)
Vide: julgamento do Recurso Extraordinério n® 207946/MG. rel. orig. Min. Menezes Direito, rel. p/ o
acérdiao Min. Marco Aurélio, 20.5.2008.
Vide: julgamento da ADI 173/DF, rel. Min. Joaquim Barbosa, 25.9.2008. (ADI-173).
Vide (Informativo/STF n® 6050: julgamento da ADI 3952/DF, rel. Min. Joaquim Barbosa, 20 e 21.10.2010.
(ADI-3952). “Considerou que a fungdo extrafiscal da tributagdo ndo poderia afastar a efetividade da
jurisdi¢do, intimamente ligada ao direito fundamental ao devido processo legal de controle da validade
das exagdes. De igual forma, rejeitou as assertivas segundo as quais o art. 2°, II, do Decreto-lei seria
inconstitucional em qualquer de suas interpretagdes possiveis. Destacou, no ponto, que a proibigdo da
sangfo politica ndo conferiria imunidade absoluta e imponderada, pois ndo serviria como uma espécie
de salvo-conduto geral aos contribuintes que fazem da frivola impugnagio de langamentos tributarios
uma ferramenta de vantagem competitiva. Ter-se-ia, de um lado, o direito fundamental a livre atividade
econdmica licita e o de acesso a jurisdigdo e, de outro, o direito a livre concorréncia e o dever fundamental
de pagar tributos. ADI 3952/DF, rel. Min. Joaquim Barbosa, 20 e 21.10.2010. (ADI-3952).
Em face das dimensdes reduzidas deste labor, nfo se fard ao seu final a transcrigio integral dos dois projetos
de lei e das respectivas exposigoes oficiais de motivos que os justificam; mas, por outro lado, se remete a
bibliografia final na qual consta o sitio eletronico de onde tais informagdes poderio ser obtidas e aferidas.
Hugo de Brito Machado e Hugo de Brito Machado Segundo (2011, p. 11)
SEVERINI, Tiago. Transagdo em matéria tributéria no direito brasileiro?. Revista tributéria e de finangas
publicas. Sao Paulo, v. 17, n. 88, p. 235-268, set./out. 2009, p. 241.
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38 CASSONE, Vittorio. Direito Tributario: fundamentos constitucionais da tributagdo, classificagdo dos
tributos, interpretagio da legislagdo tributéria, doutrina, pratica e jurisprudéncia, atual. de acordo com
as EC n°. 32, de 11/9/2001, e n° 33, de 11/12/2001. 14. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p. 199

39 MORAES, Bernardo Ribeiro de. Compéndio de Direito Tributério. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p. 457.

40 Recurso Especial n® 1244347-MS (2011/0050368-5). Recorrente: Estado do Mato Grosso do Sul. Re-
corrido: Comaves Industria e Comercio de Alimentos Ltda. Relator: Min. Mauro Campbell Marques.
Julgado em 14/04/2011. Disponivel em www.stj.jus.br. Acesso em 14. set. 2011-F.

41 PAULSEN, Leandro. Direito Tributario: Constituigdo e Cédigo Tributario & luz da doutrina e da juris-
prudéncia. 7. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2005, p. 118-119.

42 Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga entende que o parcelamento ¢ espécie de moratéria do débito
fiscal, suspendendo a exigibilidade do crédito tributério (vide julgamento do AgRg no REsp 996837/SP),
bem como que o parcelamento é causa suspensiva do crédito tributario insuscetivel de ser confundida
com o instituto da transagio, a qual é causa “extintiva” (e nfo “suspensiva”) do crédito tributario (vide
julgamento do REsp 706011/PR). Por este motivo, o STJ adota entendimento no diapasio de que o
parcelamento ndo ¢ transagio e, por este motivo, nio se aplica ao parcelamento a previsio do artigo 26,
§ 2°, do Cédigo de Processo Civil que determina a exclusdo de condenagio em honorarios advocaticios
se houver “transa¢io” entre o credor e o devedor, in verbis:

“EXECUCAO FISCAL. ADESAO AO PROGRAMA DE PARCELAMENTO. RECONHECIMENTO
DO DEBITO. EXTINGAO DOS EMBARGOS DO DEVEDOR. HONORARIOS ADVOCATICIOS.
CABIMENTO.

1. O pagamento de honorérios advocaticios na Execugdo Fiscal ndo exclui a condenagio na verba hono-
réria devida nos Embargos do Devedor, que constitui agio autdnoma. Precedentes do ST]J.

2. A adesdo a programa especial de parcelamento representa confissdo do débito. Nesses casos, a extin-
¢ao dos Embargos do Devedor, decorrente do pagamento dentro do programa, implica condenagio em
honorarios advocaticios. Precedentes do ST]J.

3. Hip6tese em que a empresa aderiu ao Refis estadual e pagou o débito em cobranga na Execugio Fiscal,
acrescido dos honorarios devidos naquela agdo. Os Embargos foram extintos em decorréncia do pagamento
do débito, com a condenagio em honorérios.

4. O Tribunal a quo julgou que a adesfo ao Refis configura transagio e atrai a aplicagdo do art. 26, § 2°,
do CPC, afastando a verba honoréria. Entendimento que destoa da jurisprudéncia do STJ e, portanto,
merece reforma. Precedentes do ST]J.

5. Agravo Regimental nio provido.

(AgRg no Ag 1292805/MS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
08/06/2010, DJe 01/07/2010). Disponivel em: www.stj.jus.br. Acesso em 02 de novembro de 2011.

43 CARVALHO, op. cit., p. 497.
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50 ABRANCHES, op. cit.

51 E relevante sublinhar que as opinices desta autora contra a “transagio geral” foram envidadas mediante a
anélise dos dispositivos do PL 5.082/2009 em detrimento do atual art. 171 do CTN, sem levar em conta a
previsio do PLC 469/2009 que passa a admitir que a transagio seja veiculada também por meio de lei geral.
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56 Ibid.
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58 Nesse sentido, no julgamento do Recurso Especial n°®413668/RS, o Superior Tribunal de Justiga sublinhou
ligdo 6bvia de que o Direito Tributério estd “preso ao principio da legalidade e da tipicidade”. Por outro
prisma, no julgamento do AgRg no REsp 727212/RN, o STJ entendeu que o principio da tipicidade e da
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A Transag&o Como Forma de Exting&o do Crédito Tributario: Uma Anélise das Alteragdes Preconizadas
Pelos Projetos de Lei N° 5.082/2009 e 469/2009, Sob a Egide dos Principios da Administragdo Tributéria
legalidade tributéria vedam a “criagdo” de tributo sem previsio legal. E a fortiori, se ¢ negada a “criagdo”
do tributo sem lei, é possivel presumir que a “extingdo” também depende de lei especifica.
Por fim, é relevante mencionar que no julgamento do AgRg nos EDcl no RMS 20097/SC, o STJ expres-
sou literalmente que nio existe discricionariedade possivel para a autoridade fiscal, em face do carater
vinculante da lei tribut4ria: “Ementa. (...) 4. As normas do Direito Tributario impdem ao administrador,
como atividade vinculada, a cobranga da exagdo. Ndo h4 discricionariedade ou possivel alegagdo por
parte do sujeito passivo da obrigagfo tributdria de desconhecimento do tributo. A obrigagdo ¢ veiculada
por lei, o que impossibilita a alegagdo de que se deixou de recolher o tributo de boa-fé”.
Por fim, é valido mencionar que no julgamento do REsp 1239472/RS, o ST] entendeu que a discricionarie-
dade em matéria fiscal é do legislador que institui a politica tribut4ria vigente em cada tempo. Disponiveis
em: www.stj.gov.br. Acesso em 02 de novembro de 2011.
SEVERINI, op. cit., p. 261.
MACHADO; MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 05-06.
ABRANCHES, op. cit.
CHAT, Cidinei. A Transagdo como Forma Alternativa de Solugdo de Conflito em Matéria Tributaria.
Clubjus. Disponivel em: <http://www.clubjus.com.br/?artigos&ver=2.32058>.
GODOY, op. cit.
ABRANCHES, op. cit.
JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 7. ed. Belo Horizonte: F6rum, 2011, p. 86-87.
SARLET, Ingo Wolfgang. A Eficicia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria Editora do
Advogado, 2004, p. 357.
MACHADOQO, 2005, op. cit., p. 517.
MACHADO; MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 13.
SEVERINI, op. cit., p. 257.
MACHADO; MACHADO SEGUNDO, op. cit., p. 13.
Diga-se, ainda, que cabe ao legislador adotar ou ndo outras medidas; com efeito, a busca por uma atuagéo
mais transparente e célere, diga-se eficiente da Administragdo Tributéria, poderia ser atingida, mas por
outro meio: o do fortalecimento e aparelhamento da fiscalizagdo, o que nio implicaria em rentincia aos

interesses pelos quais deve primar (ABRANCHES, op. cit).

TRANSACTION AS A MEANS OF EXTINCTION
OF TAX CREDIT: AN ANALYSIS OF CHANGES IN
PROJECTS AS COMPRISED BY LAWS 5.082/2009
AND 469/2009, UNDER THE REALM OF THE
PRINCIPLES OF TAX ADMINISTRATION

ABSTRACT

This paper analyzes the propositions of ordinary and
complementary bills that alter and extend the use of the
institution of transaction regarding taxation, as viewed
by constitutional, tax and administrative principles
that rule tax administration. Thus, it is suggested that
improvements in the original text initially sent by the
Federal Government to be deliberated by the National
Congress be implemented.
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