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RESUMO

O presente trabalho propbe analisar as previsfes estabelecidas pelo Governo Federal sobre
transacdo tributaria na edi¢do da Lei n® 13.988/2020, lei de conversdo da Medida Proviséria do
“contribuinte legal” (MP n° 899/2019), e sua eficacia como politica pablica, a luz dos requisitos
e principios previstos na Constituicdo Federal e no Codigo Tributario Nacional. Além disso,
busca-se examinar a constitucionalidade das condi¢6es de moratdria disciplinadas em seu texto
legal, como também a observancia do principio da isonomia, a fim de assegurar beneficios para
os contribuintes, bem como para o Estado. Assim, a partir do método hipotético dedutivo, o
objeto do presente trabalho sera a anélise da constitucionalidade das medidas implementadas
pela Lei n® 13.988/2020 de forma que sua efetivacdo seja igualitaria e eficiente. Nesse cenario,
diante de tal problematica, levanta-se a hipotese de serem referidas medidas constitucionais e
eficientes.

PALAVRAS-CHAVE: Transacao tributaria; Principio da Isonomia; Politicas publicas.

ABSTRACT

The present paper proposes to analyze the predictions established by the Federal Government
about tax transactions in the Federal Law n°® 13.988/2020, law of conversion of the Provisional
Measure n° 899/2019, and its efficacy as public policy, considering the requirements and
principles fixed in the Federal Constitutions and in the Brazilian Tax Code. Furthermore,
intends to examine the constitutionality of the conditions of moratorium disciplined in its legal
text, as well as the observance of the principle of isonomy, to ensure benefits for the taxpayer,
as well as for the State. Therefore, using the hypothetical deductive method, the object of the
present paper will be the analysis of the constitutionality of the measures implemented by the
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Federal Law n° 13.988/2020 so that its effectiveness is equal and efficient. In this scenario,
faced with such problems, the hypothesis is that these measures are constitutional.
KEYWORDS: Tax Transaction; Principle of isonomy; Public Policy

1 INTRODUCAO

A transacgdo tributaria € um instituto com origens no direito privado, disciplinada no
atual Cédigo Civil entre os artigos 840 e 850, de natureza contratual e que tem por objetivo
extinguir obrigac@es e prevenir litigios. No entanto, devido a crescente litigiosidade entre as
relacbes juridicas tributarias, esta foi adotada no ambito do direito publico como uma das
formas de extin¢do do crédito tributario no art. 156, 111, do Codigo Tributario Nacional — CTN.

Para que assim seja considerada e adotada pelos entes federativos, o art. 171 do mesmo
Cddigo prevé requisitos a serem observados para disciplinar a autocomposi¢éo, quais sejam:
lei que estabeleca as condicBes da transacdo; concessdes matuas e terminacéo de litigios.

A despeito de sua regulamentacgdo, até o final de 2019 o instituto ndo dispunha de
nenhuma legislacdo autorizativa de transacdo em ambito federal no ordenamento juridico
patrio. Como sera tratado no presente trabalho, isso se deve pelas diversas controvérsias
relacionada a constitucionalidade do instituto frente a adocdo deste no @mbito do direito
publico, como as particularidades de concessdo pelo ente federativo, relacionadas, ainda, a
observancia dos principios de direito administrativo, especialmente a supremacia do interesse
publico e eficiéncia, a vinculacéo da atividade arrecadatoria e renuncia de receita.

Assim, em um cendrio de auséncia de previsao legal de autocomposicdo pela Unido,
bem como a necessidade de arrecadacdo no viés pratico, tendo em vista a grande parcela de
dividas tributarias ndo pagas, o governo federal editou a Medida Proviséria n°® 899/2019,
conhecida também como a medida provisoria do “contribuinte legal”, convertida
posteriormente na Lei n® 13.988/2020, objeto deste trabalho, como uma politica pablica, com o
objetivo de regulamentar a celebracdo de acordos e causar maior efetividade de recuperacao de
créditos, bem como de reduzir a litigiosidade afastando-se, dessa forma, de um modelo
meramente arrecadatorio e fiscal.

Diante da inovacao legislativa, nota-se, entdo, a importancia de verificar se 0s preceitos
e canones positivados na Constituicdo Federal de 1988, lei maior do Estado Democratico de
Direito e garantidora de direitos, séo respeitados pela Lei n® 13.988/2020, especialmente os

principios constitucionais da isonomia e legalidade, considerados limites ao poder de tributar,
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uma vez que, em se tratando de uma politica publica, deve-se garantir meios eficientes de
proporcionar beneficios de maneira igualitaria para os contribuintes e Estado.

Isso porque a Lei n® 13.988/2020 atribui & vontade da Administracdo a viabilidade em
instituir programas que regulem as diversas maneiras de se transacionar, além de veicular
diversas formas possiveis de se desenvolver a negociagdo, considerando, por exemplo, 0s
valores das parcelas e descontos a serem conferidos.

Como meios de transacdo, entdo, a Lei n® 13.988/2020 prevé logo em seu artigo 11 a
possibilidade de concessdao de descontos, moratéria e o oferecimento, a substituicdo ou
alienacéo de garantias. No entanto, quando da edicdo da Medida Provisdria n® 899/2019, houve
a exclusdo das citadas medidas aos sujeitos passivos abrangidos pelo Regime Especial
Unificado de Arrecadacdo de Tributos e Contribuicdes devidos pelas Microempresas e
Empresas de Pequeno Porte - Simples Nacional. A Lei n°® 13.988/2020, em seu artigo 5°, 11,
alinea “a”, inclui a possibilidade de serem abrangidas citadas empresas desde que aprovada por
lei complementar. A partir de analises relacionadas aos principios constitucionais da isonomia
e legalidade, busca-se auferir se a disposicao de tal preceito € coaduna com o cenario juridico
constitucional.

Ademais, a legislacdo prevé no artigo 12, caput, e artigo 3° 8§2° que em caso de
concessdo de moratdéria como forma de acordo a exigibilidade dos créditos nela discutidos
deverdo ser suspensas. Contudo, dispde que a proposta ndo sera suficiente para suspender a
exigibilidade dos créditos em discussdo. Nesse contexto, examina-se qual ato da Autoridade
Administrativa sera responsavel por suspender a exigibilidade do crédito e se a disposicdo da
lei, da mesma forma, corrobora com os gravames da Constituicdo Federal e as normas gerais
estatuidas pelo Codigo Tributario Nacional.

Sem prejuizo, no que concerne a sua adogdo como politica publica, deve-se verificar a
eficiéncia do texto normativo editado com relacdo a protecéo dos principios constitucionais e
aos meios de efetivacdo desta no mundo concreto, sem, contudo, atingir o minimo existencial
e provocar desestimulo de pagamentos, aumento da corrupg¢éo e utilizacdo da transagdo como
instrumento politico.

Diante desse contexto, o presente trabalho tem por objetivo analisar a
constitucionalidade das implementagdes adotadas pelo Governo Federal na edi¢do da Lei n°
13.988/2020, conversao da medida provisoria n® 899/2019, como politica publica, no que tange
a observacdo do principio da isonomia, legalidade e garantias constitucionais.

Destarte, com base em um levantamento bibliografico, o método utilizado neste trabalho

é 0 método hipotético-dedutivo, de acordo com o modelo de Karl Popper (2002, p. 152), o qual
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se desenvolve a partir de trés fases, quais sejam: a identificacdo de um problema; formulacéo
de uma hipotese-tentativa; e, por fim, eliminacdo de erros para verificacdo da hipotese
levantada. Ressalta-se, ademais, que a verificagdo da primeira hipdtese levantara outra
problematica, de maneira que as fases acima citadas ndo cessardo, eis que sempre existira um
problema a ser estudado (Popper, 2002, p. 153).

Da mesma forma, destaca-se que a problematica do presente trabalho repousa na
efetivacdo das determinacgdes elencadas na proposta de forma a assegurar beneficios para os
contribuintes, bem como para o Estado, de forma igualitaria e eficiente, levantando-se como
hipbtese-tentativa a constitucionalidade de tais medidas.

Para tanto, no primeiro capitulo sera feita a analise do instituto da transacgéo tributéria,
seus requisitos e desdobramentos relacionados a discussdo entre supremacia do interesse
publico, autonomia da vontade e eficiéncia administrativa, como também a renincia de receita.
Em seguida, no segundo capitulo serdo verificadas as medidas implementadas pela medida
provisdria n® 899/2019 e sua lei de conversao n° 13.988/2020 no que diz respeito a observancia
das garantias constitucionais no &mbito do sistema tributario nacional, em especial 0s principios
da isonomia e da legalidade. Por fim, analisar-se-& a lei como politica publica a luz dos
requisitos e condicdes dispostos na Constituicdo Federal e Codigo Tributario Nacional, como
também legislacdes conexas a fim de auferir sua eficiéncia em proporcionar beneficios para o
Fisco e contribuinte de forma igualitaria.

Em sintese, o presente trabalho analisard as medidas implementadas pela Lei n°
13.988/2020, conversdo da MP n° 899/2019 a partir das controvérsias atinentes a adocédo da
transacdo no &mbito do direito publico, referentes a supremacia do interesse publico, vinculagdo
da atividade arrecadatoria e renuncia de receita, confrontando-as com o0s principios
constitucionais do sistema tributdrio nacional, especialmente o principio da isonomia e
legalidade, a fim de verificar sua constitucionalidade e efetiva-las no mundo juridico como

politica publica, de forma igualitaria e eficiente.

2 O INSTITUTO DA TRANSACAO E SEUS REFLEXOS NO DIREITO TRIBUTARIO

O instituto da transagdo tem sua origem no direito privado (Fernandes, 2013, p. 205)
apresentando-se como uma maneira de composi¢do de litigios, a qual ambas as partes “[...]

recorriam para evitar os riscos e incertezas de uma demanda ou a demora de uma eventual lide”

(Oliveira, 2013, p. 92).
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No ordenamento juridico pétrio, encontra-se disciplinada no Caédigo Civil entre os
artigos 840 e 850 como um instrumento contratual, a fim de “extinguir obrigacdes”, como
também “prevenir ou extinguir litigios” (Fernandes, 2013, p. 206). Observa-se, dessa forma,
que a transacdo no ambito do direito privado também poderd ser utilizada para prevenir
conflitos. Como se vera adiante, entretanto, no contexto do direito pablico, especialmente no
direito tributario, 0 mesmo ndo ocorre.

No mesmo sentido, para ser efetivado deve apresentar trés elementos essenciais, quais
sejam: “0 conflito, a intencdo de pdr fim ao conflito e a existéncia de concessdes reciprocas”
(FERNANDES, 2013, P. 207).

Ato continuo, discute-se na doutrina que a transagéo civil encontra alguns limites quanto
as matérias que admitem a autocomposi¢do, conforme preceito do art. 841, Coédigo Civil: “so6
quanto a direitos patrimoniais de carater privado se permite a transa¢ao”. Entretanto, esclarece
Phelippe Toledo Pires de Oliveira (2013, p. 95) que a finalidade do dispositivo €, na verdade,
excluir as questdes envolvendo “direitos personalissimos” e que “interessam a ordem publica”,
cabendo, ao final, “a cada ramo do direito especifico estabelecer se (e em quais condigdes) a
transagdo pode se realizar”.

Deve-se ressaltar, outrossim, que essa limitacdo é utilizada como argumento por aqueles
contrarios a possibilidade de transacionar em matérias tributarias. 1sso porque questdes
tributarias nao tém “[...] natureza privada e seriam indisponiveis por sua prépria natureza, na
medida em que autoridades administrativas estariam obrigadas a lan¢é-los e cobra-los por forca
do disposto no CTN” (Oliveira, 2013, p. 94). Como se vera nos topicos a seguir, especialmente
2.3. e 2.4, ha uma resisténcia quanto a transacdo em matérias tributarias no que concerne a
possibilidade do Estado negociar com os contribuintes, haja vista a natureza vinculada da
atividade de lancamento, bem como controvérsias relacionadas ao instituto da rendncia de
receitas.

No que concerne ao direito tributério, a transacéo surge diante da crescente litigiosidade
entre as relacdes juridicas como um mecanismo de solucdo de conflitos e extingdo do crédito
tributario, ja sendo prevista no projeto de Oswaldo de 1954 (Fernandes, 2013, p. 211).
Atualmente, é adotada como uma das modalidades de extingdo do credito tributario previstas
no Cédigo Tributario Nacional — art. 156, inciso Il — e € regulada pelo art. 171 do Codigo

supracitado.

Art. 171. A lei pode facultar, nas condigfes que estabelega, aos sujeitos ativo
e passivo da obrigacdo tributaria celebrar transacdo que, mediante concessdes
mutuas, importe em determinacdo de litigio e consequente extin¢ao de crédito
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tributario. Pardgrafo unico. A lei indicard a autoridade competente para
autorizar a transagdo em cada caso (Brasil, 1966).

Percebe-se, assim, que o legislador pétrio estabeleceu que para celebrar transacdo no
ambito do direito publico € necessaria lei que preveja as condi¢cdes de concessdes mutuas entre
0s sujeitos da relacdo e que esta importe em terminacao de litigio. O paragrafo Unico do artigo
ainda estabelece que a lei deverd indicar a autoridade competente para autorizar a realizagdo da
transacéo.

Nesse sentido, para que a transacdo seja instituida é essencial que sejam cumpridos 0s
citados requisitos impostos pelo Cddigo, quais sejam: lei que estabeleca as condigdes da
transacdo; concessfes mutuas e terminacdo de litigios.

Quanto a exigéncia de lei autorizativa que discipline sobre a realizacdo dos acordos, a
Constituicdo Federal, art. 150, I, bem como no Cddigo Tributario Nacional, art. 97, VI, CTN,
estabelecem o principio da legalidade para a instituicdo e majoracdo de tributos. Dessa forma,
para preservar referido principio é necessario também que estejam previstos em lei as formas
de extincdo do crédito tributario. Sem prejuizo, ainda no que diz respeito a exigéncia de lei, ha
correntes doutrinarias que defendem a possibilidade de lei genérica disciplinar sobre transacao,
diante da dificuldade em se aprovar leis especificas que regulem e tratem sobre matérias
tributérias.

Jé& acerca do segundo requisito, qual seja, concessdes matuas, ressalta-se que ambas as
partes deverao abrir méo de alguma pretensdo em favor da outra (Machado; Segundo, 2010, p.
17). Entretanto, em se tratando de transacdo em ambito de direito publico, questiona-se até que
ponto o Fisco poderia renunciar a fim de se realizar o acordo sem, contudo, atingir os principios
da legalidade, eficiéncia e interesse publico, além de nédo incidir nas penalidades relacionadas
a legislacdo de responsabilidade fiscal e renlincia de receitas. A discussao sera retomada no
préximo tépico.

Ademais, quando o CTN prevé que a transacdo devera terminar litigios como ultima
condicdo para adogdo de autocomposicdo, € de suma importancia saber o que caracteriza o
litigio na esfera tributaria. Como apontado acima, € necessario destacar que nao ha como
realizar transacdo de forma a prevenir litigios no &mbito do direito tributario, como enuncia
Rayneider Fernandes (2015, p. 124), pois quando se pensa em transac¢do tributaria, pensa-se em
extinguir o crédito tributario ja lancado e constituido pelo Estado.

Em seguida, deve-se destacar qual a natureza juridica do litigio que a transacao busca
solucionar. Em consonancia com os ensinamentos de Fernandes (2013, p. 215), a transacdo
apresenta viabilidade para coexistir no &mbito administrativo frente a celeridade e eficiéncia de
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seu processo, da mesma maneira que “0 que caracteriza o litigio é o conflito de interesses, o
que pode ocorrer tanto em fase administrativa quanto judicial” (Fernandes, 2013, p. 216). Além
do mais, ndo ha nenhum impedimento na legislacdo patria. Ademais, como grande parte dos
litigios sdo resolvidos em &mbito administrativo, sua utilizacdo auxiliaria ainda mais a prevenir
a distribuicdo de novos processos judiciais.

H4, entretanto, uma corrente minoritaria que defende a impossibilidade da transacdo nas
discussbes administrativas, como Hugo de Brito Machado e Hugo de Brito Machado Segundo
(2010, p. 18), uma vez que o litigio é caracterizado pela resisténcia de um dos sujeitos ante a
pretensdo do outro em juizo — ou seja, pela instauracdo de uma lide. Sem lide, ndo ha que se
cogitar de transacao.

Dessa forma, verificada as origens do instituto e preenchidos os trés requisitos elencados
no art. 171, do CTN, é possivel a adogdo da transacdo como meio de extinguir o crédito
tributario. Em seguida, necesséario discutir a compatibilidade entre a transacdo tributéria, a

autonomia da vontade, supremacia do interesse publico e eficiéncia administrativa.

2.1 AUTONOMIA DA VONTADE E A NATUREZA VINCULADA DA ATIVIDADE
ARRECADATORIA

A relacdo juridica tributaria surge a partir da definicdo em lei da hipétese de incidéncia
que, uma vez realizada no mundo concreto, constitui o fato gerador, o qual faz nascer a
obrigacéo tributaria, por forca legal. Esta impde ao sujeito passivo uma obrigacdo de pagar o
tributo ao sujeito ativo da relagdo, o Estado. Em seguida, é papel deste, por meio do langamento,
nos termos do art. 142, do CTN, constituir o crédito a fim de cobra-lo, conforme disposi¢édo do
art. 3°, do mesmo Cddigo. A cobranca dos tributos é feita pela Administracéo, exercendo sua

capacidade tributaria ativa.

A discussdo que ganha forga e divide a doutrina é se a transacdo adotada no &mbito
tributario pelo administrador, de forma a privilegiar a eficiéncia administrativa ao exercer sua
autonomia de vontade e discricionariedade, ndo iria de encontro a indisponibilidade e
supremacia do interesse publico pela ndo realizacdo de atividade vinculada, qual seja: o
lancamento. Antes de se analisar a citada controvérsia, no entanto, € necessario entender o que

se entende por interesse publico.

A ideia de interesse publico pode ser conceituada como “[...] 0 valor preponderante para
o conjunto dos membros de uma sociedade” cujo conteudo transcenderia os interesses de cada
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individuo, como ensina Phelipe Oliveira (2013, p. 75). Ainda, segundo Emerson Gabardo e
Mauricio Corréa de Moura Rezende (2017, p. 310), o contetdo desse principio “[...] é
compreendido a partir de todo o ordenamento juridico estabelecido pela Constituicdo da
Republica de 1988, uma vez que trata de um Estado Social pautado na felicidade do povo ¢
bem-estar geral.

Ademais, Emerson Gabardo (2017, p. 97) aponta que o interesse publico € um
“componente do atual principio da supremacia do interesse publico”, de forma que sua
valorizagdo acabou sendo um contrapeso “aos excessos da Administra¢do Publica” (Gabardo,
2017, p. 102), uma vez que “os direitos individuais estabelecem uma barreira importante para
a atuagdo do Poder Publico” (Gabardo, 2017, p. 123).

No mais, deve-se destacar que o conceito de interesse publico apresenta baixa densidade
normativa, sendo, portanto, essencial diferenciar interesse puablico priméario do secundario.

Como “interesses primarios” consideram-se “aqueles tidos enquanto membros da
sociedade, em uma perspectiva publica” (Gabardo; Rezende, 2017, p. 295). De outra forma, 0s
chamados interesses “secundarios” fazem referéncia aos interesses do Estado ou da
Administracdo Publica (Gabardo; Rezende, 2017, p. 293).

Entendido o que se caracteriza por interesse publico, ensinam Emerson Gabardo e
Mauricio Corréa de Moura Rezende (2017, p. 293-295) que, no que diz respeito a
indisponibilidade do interesse publico, deve-se considerar o interesse publico primario, eis que
entendido como “o verdadeiro e legitimo interesse publico”, por ser titularizado pela sociedade.

Em seguida, no tocante a possibilidade de transacdo em direito tributario, Severini
(2010, p. 127) aponta que é necessario que haja previsdo em lei que autorize a autocomposicao
para que a transacdo tenha validade.

Isso ocorre em razdo do principio da legalidade administrativa, pois a Administracdo
ndo tem a mesma liberdade do &mbito da autonomia privada e “o principio da legalidade, ao
afirmar que a lei deve ser cumprida, prescreve que ela deve ser cumprida sempre” (Gabardo,
2017, p. 105). Nesse sentido, havendo previsdo em lei que autorize o administrador a realizar
um ato, ou a lei determinara seus contornos, ou outorgara discricionariedade para sua
realizacéo.

Da mesma forma, Thiago Severini (2010, p. 124) ensina que tendo sido previsto no
ordenamento juridico a possibilidade da autocomposi¢do, “o poder de tributar passara a ser
disponivel nos estritos limites dos requisitos e procedimentos previstos em lei”.

Outra discussao necessaria diz respeito ao principio da eficiéncia incluido pela EC n°

19/98 ao artigo 37, caput, da CF/88. Esse principio teve por objetivo “romper com a logica
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burocratica e perseguir um modelo focado em resultados” como demonstra Rayneider Brunelli
Oliveira Fernandes (2015, p. 128). Entende-se, também, que o principio da eficiéncia “diz
respeito ao exame dos resultados da agdo administrativa em prol dos cidaddos” e, por esse
reflexo, “refere-se a relacdo custo/beneficio da atuacdo estatal, pressupondo para Seu
atendimento planejamentos estratégicos e priorizagdo das necessidades” (Fernandes, 2015, p.
128) Dessa maneira, no que concerne a transacao, Tarsila Fernandes (2013, p. 212) aponta que
esse instituto proporcionaria a “eficiéncia administrativa e a dignidade da pessoa humana,
estando em consonancia com o interesse publico”.

Nota-se, assim, que a doutrina diverge acerca da observancia de referidos principios
administrativos constitucionais e a compatibilidade destes com a transacéo.

Para Hugo de Brito Machado e Hugo de Brito Machado Segundo (2010, p. 19), sendo a
atividade fiscal arrecadatoria plenamente vinculada, a arrecadacgdo deve ser feita sem qualquer
consideragdo de conveniéncia e oportunidade, ou “terminaria por transformar o tributo em um
instrumento politico”. Invoca-se, dessa forma, um risco a supremacia do interesse publico.

Além do mais, enuncia ser esse 0 entendimento que aparece no art. 3°, do CTN, ao
compor a definicdo de tributo. Da mesma maneira, ha parte da doutrina que entende que a
transagdo poderia “macular a eficiéncia em seu aspecto de transparéncia e imparcialidade, em
razdo da préatica corriqueira de corrupcdo e trafico de influéncia no seio da Administracdo
Publica” (Oliveira, 2013, p. 87).

Por outro lado, hé corrente doutrinaria que defende a harmonia entre a transacéo e 0s
principios administrativos constitucionalmente positivados, especialmente no que diz respeito
a eficiéncia. Conforme Fernandes (2013, p. 215), ndo haveria prejuizo ao utilizar este instituto,
haja vista existirem mecanismos de controle do administrador previstos na lei autorizativa que
limitariam sua margem de atuacdo, proporcionando maior eficiéncia de arrecadacdo e
diminuicdo da litigiosidade.

Ademais, com relagdo a autonomia de vontade no &mbito do direito publico, sem
prejuizo a supremacia do interesse publico, argumenta-se que a transacao tributaria vislumbrar-
se-ia como uma politica publica de arrecadagdo mais eficiente e concreta que acabaria por
compensar as rendncias adotadas para o fim de autocomposicao, eis que seria considerada um
“programa de agir” que envolve uma “meta a ser alcangada e um conjunto ordenado de meios
ou instrumentos” (Ribeiro, 2011, p. 91).

Nesse mesmo raciocinio, Tiago Severini (2010, p. 129) entende que seria compativel a

transagdo com os principios administrativos desde que “adstrita as hipoteses de disponibilidade
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relativa do poder de tributar, quais sejam, aquelas em que a utilizacdo de instrumento outro se
mostre mais eficiente ao alcance das finalidades essenciais do Estado”.

Nesse sentido, pode-se entender politica publica como ensina Schmidt (2018, p. 127)
“um conjunto de decisdes e acOes adotadas por 6rgaos publicos e organizacdes da sociedade,
intencionalmente coerentes entre si, que, sob coordenacao estatal, destinam-se a enfrentar um
problema politico”. A discusséo relacionada a transacdo e politica publica sera retomada e
melhor discutida no terceiro capitulo do presente trabalho.

Logo, considerando-se a transacdo tributaria uma espécie de politica publica a ser
adotada pelo Estado como forma de melhorar a arrecadacdo, ndo se verifica prejuizo a
supremacia e indisponibilidade do interesse pablico, bem como entre a legalidade e a eficiéncia
administrativa, visto que a lei autorizativa permite a realizacdo dos acordos entre Fisco e
contribuinte de maneira a proporcionar maior eficiéncia de arrecadacao.

No mais, verificado a compatibilizacdo entre a transacdo tributaria e os citados
principios administrativos constitucionais, passa-se, por fim, a verificar a compatibilidade entre

a renuncia de receita adotada pelo Fisco.

2.2 CONTROVERSIAS RELACIONADAS A RENUNCIA DE RECEITA

Outra discussdo que circunda a possibilidade de se adotar a transacdo em matérias
tributérias diz respeito a previsdo do art. 14, da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF. A
controvérsia reside no debate sobre se a transacdo entre Estado e contribuinte poderia ser
configurada como beneficio fiscal que configure renuncia de receita;

Dispde o art. 14, da LRF que a “concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de
natureza tributdria” da qual decorra renincia de receita devera estar ‘“acompanhada de
estimativa do impacto or¢camentario-financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e
nos dois seguintes”, além de “atender ao disposto na lei de diretrizes orgamentarias” e
demonstrar que a rendncia foi considerada na estimativa de receita orcamentéaria, de modo que
ndo afete as metas e resultados fiscais, ou, ainda, “estar acompanhada de medidas de
compensagdo’ que aumentem a receita.

Sem prejuizo, o § 1° do art. 14, disciplina que a “anistia, remisséo, subsidio, crédito
presumido, concessdo de isencdo em carater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificacao de
base de calculo que implique reducdo discriminada” serdo compreendidos como rendncia,

como também ““outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”.
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Dessa forma, destaca-se que para que seja observado o art. 14, da LRF, é necessario que
a transacao tributaria seja entendida como uma renuncia de receita. Caso contrario, 0s requisitos
dispostos no artigo ndo poderdo ser estendidos a transacao.

Nesse entender, cumpre observar que a transacdo ndo vem disciplinada expressamente
como renuncia de receita (art. 14, § 1°, LRF). No entanto, o legislador ao prever que podem ser
considerados como rentincia “outros beneficios que correspondam a tratamento diferenciado”
incita a discusséo da doutrina.

Ha correntes doutrinarias que defendem que a transagdo encontra 6bice no artigo em
questdo, devendo-lhe ser aplicado as regras dispostas no art. 14, uma vez que asseguraria um
tratamento fiscal diferenciado aqueles que dela se beneficiarem, como destaca Oliveira (2013,
p. 133).

Thiago Severini (2010, p. 129), entretanto, explicita que o objetivo do dispositivo €, na
verdade “evitar que o administrador publico, ao negociar com o particular, invada o &mbito de
indisponibilidade do bem publico e, como consequéncia, atue de modo ineficiente”. Da mesma
forma, aponta que “os limites impostos a realizagdo de renuncia de receita sdo exatamente 0s
mesmos aplicaveis a possibilidade de transacdo em matéria tributaria”, de forma que, restando
comprovada a eficiéncia da arrecadacdo “em detrimento da cobranca do crédito tributario
integral, resta também afastada qualquer cogitacdo de desrespeito a Lei de Responsabilidade
Fiscal” (Severini, 2010, p. 129).

Nesse mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal (Brasil, 2019, p. 23-24) se
pronunciou sobre o tema no julgamento da ADI n° 2405 entendendo que a transacdo nao seria
um favor fiscal concedido ao contribuinte, mas uma forma de extinguir o litigio, por presumir

a bilateralidade do instituto.

Assim, conforme o referido instrumento, que necessariamente envolve
concessBes mutuas de ambas as partes, as disposi¢Ges contidas na lei ndo se
equiparam a beneficio fiscal, principalmente no que diz respeito a reducdo da
multa tributéria, que possui um carater acessorio. Assim, adoto as razdes de
decidir apresentadas no julgamento cautelar, no sentido de declarar que as
normas em comento néo violam o texto constitucional (grifo nosso)

Logo, como entendimento majoritario acima exposto, é possivel notar que a transagdo
como meio de extincdo do crédito tributario ndo implica em rendncia de receita que atente
contra as previsdes orcamentarias e constitucionais, tendo em vista seu carater de bilateralidade,

e é, portanto, possivel de ser adotado no &mbito do direito tributario.
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Em seguida, apresentadas as principais caracteristicas relacionadas ao instituto da
transacdo tributaria, a sequéncia do presente trabalho passa pela analise das medidas
implementadas pela medida provisoria editada pelo governo federal, MP n° 899/2019 e sua
conversao na Lei n° 13.988/2020, a qual regulamentou a possibilidade de transacao na esfera
de arrecadacéo federal, em consonéncia com 0s aspectos constitucionais que integram o sistema

tributario nacional. E o que a seguir se expde.

3 ANALISE DAS MEDIDAS IMPLEMENTADAS PELA LEI N° 13.988/2020

Como destacado acima, houve a edi¢do de uma medida provisoria no final de 2019, qual
seja a MP n° 899/2019, posteriormente convertida na Lei 13.988/2020, que cuidou de
disciplinar a possibilidade de transag&do em ambito federal.

Em verificacdo ao texto de edicdo da medida provisoria constata-se que a ideia principal
de sua promulgacdo € de regulamentar a celebracdo de acordos a fim de causar maior
efetividade na recuperacdo de créditos, bem como de instrumentalizar a ‘“reducdo de
litigiosidade no contencioso tributério, afastando-se do modelo meramente arrecadatorio”
(BRASIL, 2019). Dessa forma, entende-se que a transacdo “acarretard reducdo do estoque
desses créditos” além de “incrementar a arrecadacdo e esvaziar a pratica comprovadamente
nociva de criacdo periddica de parcelamentos especiais” (Brasil, 2019).

Para tanto, dispde em seu texto 0s requisitos necessarios para a instituicdo da transacao
em ambito federal, aléem das modalidades por meio das quais sera possivel realizar a
autocomposicdo. Entretanto, sua edigdo deve respeitar o sistema tributario nacional como um
todo e as previsdes determinadas em seu corpo legal devem também estar em consonancia com
a Constituicdo Federal e seus principios.

Nesse cenério, o debate acerca da constitucionalidade e eficiéncia das medidas
implementadas passa por algumas discussdes relacionadas as implementacfes dispostas e,
essencialmente, pela observancia aos principios da estrita legalidade e isonomia tributéria. E o

(ue passa a expor.

3.1 PROIBICAO DE TRANSACAO AOS OPTANTES DO SIMPLES NACIONAL

Incialmente, uma questdo que exsurge a partir do texto legal que disciplina sobre a

transacdo, diz respeito & vedacao de autocomposicéo aos creditos do regime especial unificado
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de arrecadacéo de tributos e contribuicdes devidos pelas microempresas e empresas de pequeno
porte - simples nacional disposta no art. 5°, §2°, I1I, “a”, da MP n°® 899/2019.

Isso porque, pela previsdo do principio da igualdade, positivada no artigo 150, Il, CF,
as medidas elaboradas pelos entes federativos devem abarcar todos os contribuintes,
observando-se, ainda, a capacidade contributiva de cada um, por expressa disposi¢do do artigo
145, 81° CF. A disposicdo de citado dispositivo questiona a validade e efetividade da
obediéncia aos principios constitucionais por auséncia de previsdo que possibilite a incluséo
dos citados contribuintes no cenario de realizacdo de acordos.

A principio, deve-se destacar que a legislacdo concernente as microempresas e empresas
de pequeno porte é veiculada por meio de lei complementar, qual seja L.C n® 123/2006, a qual
regulamenta um tratamento diferenciado e favorecido a estas por previsdo constitucional
estatuida no art. 146, III, “d”, CF.

Em uma tentativa de efetivar o principio da capacidade contributiva, o estatuto
estabelece quem poderéa ser considerada como microempresa e empresa de pequeno porte em
seu artigo 3° a partir de um critério relacionado ao faturamento: é considerado microempresa
aquela pessoa juridica que aufira receita bruta menor ou inferior a R$ 360.000,00 (trezentos e
sessenta mil reais) em um ano-calendario e empresa de pequeno porte aquela com receita entre
R$ 360.000,00 (trezentos e sessenta mil reais) e igual ou inferior a R$ 4.800.000,00 (quatro
milhGes e oitocentos mil reais) no mesmo periodo correspondente.

Machado, Oliveira e Macei (2016, p. 486) entendem que essa disposi¢do “nada mais
fez, do que permitir a essas alcancar uma igualdade”, favorecendo, ainda, “a sua abertura, a
contratagdo de funcionarios, a participacdo em contratagdes publicas, entre tantos outros
beneficios, que talvez ndo fossem possiveis, se ndo houvesse o tratamento diferenciado”. Caso
contrario, a “ndo sobreposi¢do do principio da isonomia como fundamento méximo do
ordenamento juridico-constitucional descaracterizaria a propria nocéo de Estado Democratico
de Direito”, eis que este principio exerce uma “funcdo estrutural em relagdo aos demais
principios” (Rodrigues; Oliveira, 2018, p. 63-64).

No mesmo sentido, destaca-se que o critério de selecdo ainda apresenta “pertinéncia
logica entre o fato eleito e tratamento concedido”, haja vista a observancia da capacidade
contributiva (Machado; Oliveira; Macei, 2016, p. 485). Como meio de tratamento diferenciado,
ha a concessdo de beneficios para a apuragdo dos tributos, “permitindo-lhes recolhimento de
forma unificada de acordo com o faturamento auferido pela empresa no més anterior por meios
de aliquotas previamente conhecidas dispostas em suas tabelas” (Machado; Oliveira; Macei,

2016, p. 485).
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Assim, entende-se que as especificacdes determinadas pela Constituicdo e efetivadas
pelo estatuto das microempresas e empresas de pequeno porte buscam garantir a efetivacdo da
isonomia e capacidade contributiva no cenario brasileiro, “atribuindo tratamento desigual aos
desiguais, repartindo os custos sociais na sociedade” (Rodrigues; Oliveira, 2018, p. 64), “de
forma a eliminar (ou, a0 menos, amenizar) as diferencas existentes em cada caso” (Oliveira,
2013, P. 136).

Sem prejuizo, a reserva de lei complementar para tratar do tema promove ainda maior
protecdo, haja vista a necessidade de quérum de maioria absoluta para sua aprovagdo. Nesse
entender, as especificacdes da legislacdo ndo podem deixar de observar a diferenciagéo e
favorecimento de tratamento as empresas optantes pelo simples nacional, sob pena de violagao
direta ao texto constitucional.

Entretanto, referida supressao legal do art. 5°, §2°, 111, “a”, MP n° 899/2019, foi alterada
pela regra do art. 5° II, “a”, da lei de conversdo da medida proviséria n° 13.988/20 ao
possibilitar a adocdo da transacdo aos optantes do simples, condicionando-a a aprovacéo de lei
complementar. Essa inclusdo apresentada pela lei passa a disciplinar as regras de transacédo
também as microempresas e empresas de pequeno porte, compatibilizando seu regramento com
a isonomia tributaria, como também com a estrita legalidade tributéria.

Isso porque, em analise do sistema tributario nacional como um todo, verifica-se a
impossibilidade de uma lei ordinaria, ou medida provisoria, alterar ou incluir disposicdes em
uma lei complementar, como o Estatuto Nacional da Microempresa e da Empresa de Pequeno
Porte, haja vista o preceito constitucional elencado no art. 62, §1°, 11, CF. Como se nota, é
vedado que uma medida provisoria disponha sobre matérias constitucionalmente reservadas a
lei complementar, sendo necessario para inclusdo desses contribuintes na possibilidade de
transacdo a edicdo de citada lei que regule tal matéria, como exposto pelo enunciado da estrita
legalidade tributaria disposta no art. 150, I, da CF.

Como forma de assim prever e compatibilizar as disposi¢des com o texto constitucional,
foi proposto um projeto de lei complementar, qual seja P.L.C n°® 9/2020, no inicio de 2020, o
qual foi aprovado pelo Congresso Nacional em 06 de agosto 2020, inserindo, finalmente, no
ordenamento juridico patrio a lei complementar n® 174/2020, responsavel por disciplinar e
regulamentar a inclusdo das empresas optantes pelo simples na possibilidade de transacéo
federal.

Contudo, ressalta-se que apesar da atual regularizacdo e constitucionalidade, é possivel
afirmar que houve parcial violagdo a isonomia tributaria no periodo de auséncia de

regulamentacdo relacionada as empresas do simples nacional, de forma a questionar a
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veiculacdo das presentes medidas por meio de medida provisoéria, corroborando, ademais, com
a problematica levantada pelo estudo do presente trabalho atinente a efetivacdo das
determinacdes elencadas na proposta e promocgdo de beneficios para os contribuintes, bem
como para o Estado, de forma igualitaria e eficiente.

Em seguida, apos verificacdo relacionada aos principios constitucionais e a inclusao de
empresas optantes pelo simples nacional na possibilidade de transacdo federal, passa-se a

analisar as formas de transagdo implementadas pela nova legislagéo.

3.2 DA MORATORIA COMO MEIO DE TRANSACAO

Outro ponto que retoma o problema circunscrito a Lei n°® 13.988/2020 é a adocdo da
moratdria como uma das formas de transacdo. Como elencado no art. 11, 1l, da legislacdo em
epigrafe, a transagdo podera dispor sobre “0 oferecimento de prazos e formas de pagamento
especiais, incluidos o diferimento e a moratéria”, ou seja, a Unido podera adota-la como forma
de extincdo do crédito tributario. A moratdria é um instituto previsto nos artigos 152 a 155, do
CTN, além de vir elencado no art. 151, I, do mesmo codigo como uma das formas de suspenséao
de exigibilidade do crédito tributario.

Dispoe o CTN, no art. 152, que a moratoria sera concedida em carater geral pela “pessoa
juridica de direito publico competente para instituir o tributo a que se refira” — chamada
moratdria autbnoma - ou “pela Unido, quanto a tributos de competéncia dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, quando simultaneamente concedida quanto aos tributos de
competéncia federal e as obrigagdes de direito privado” — também conhecida por moratoria
heterbnoma - conforme elencado no artigo. Determina, ainda, que a moratoria podera ser
concedida “em carater individual, por despacho da autoridade administrativa desde que
autorizada por lei”.

Analisar-se-a, em seguida, se as disposicdes elencadas no texto legal estdo coadunadas
com as previsdes estatuidas pelo CTN e Constituicdo Federal.

Em principio, artigo 3°, 8§2° da Lei n° 13.988/2020, prevé que “quando a transacao
envolver moratdria ou parcelamento, aplica-se, para todos os fins, o disposto nos incisos | e VI
do caput do art. 151 da Lein® 5.172, de 1966”.

Assim, em que pese a moratdria ser um instituto responsavel por suspender a
exigibilidade do crédito tributario, € tratada pela legislacdo como meio de transacdo e forma de

extin¢do do crédito.
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No entanto, nos casos em que for adotada como um meio de concessfes mutuas para
realizar a transacdo, o crédito em discussao deve ter sua exigibilidade suspensa, ndo podendo
esta ser renegada a uma convencao entre as partes, conforme previsdo elencada no artigo 12,
88 1° e 2° da Lei 13.988/2020, sob pena de violagdo aos principios constitucionais da
capacidade contributiva e da estrita legalidade, bem como intensificar a forca do fisco na
relacdo juridica estabelecida entre as partes.

No que diz respeito, ainda, ao supracitado artigo, Helder Silva dos Santos (2020, p. 92),
entende que o dispositivo em tela poderia ser prejudicial ao Fisco em casos de “eventual demora
na celebragdo da transacgdo, acaso ndo contenha um prazo limite”, podendo resultar em sua
“extin¢do por transcurso do prazo”. Contudo, observa-se que 0 artigo em questdo estabelece
que podera ser adotado no termo de transagdo a suspensdo condicional do processo, conforme
estabelecido no Codigo de Processo Civil vigente. Logo, apesar de ndo vir delimitado prazo no
texto legal, nota-se que ha previsdo que protege o Fisco de eventuais prejuizos, restando, da
mesma forma, assegurar protecao ao contribuinte.

Verifica-se, entdo, que uma vez tendo sido objeto de transacdo, os créditos tributarios
relacionados a essa controvérsia terdo suas exigibilidades suspensas em consonancia com as
normas estabelecidas pelo CTN. Por outro lado, o artigo 12, da Lei n® 13.988/2020 estabelece
que “a proposta de transacdo ndo suspende a exigibilidade dos créditos por ela abrangidos nem
0 andamento das respectivas execucOes fiscais”. A partir de citada previsdo, devendo ser o
crédito em discussdo suspenso, questiona-se 0 que seria responsavel por suspender a sua
exigibilidade: a proposta de transacdo que veicule a moratdria, o pedido de suspenséo realizado
pelo contribuinte, ou a homologacao pela autoridade administrativa.

Como ensina Luis Carlos A. Mercon de Vargas (2013, p. 130), para responder essa
questdo, é necessario definir se a hipotese remonta a moratoria geral ou individual. Nos casos
em que for proposta a moratoria geral, imediatamente o crédito tributario estaria suspenso,
impedindo que a Fazenda Publica ajuize uma acéo de execucéo fiscal. No entanto, quando a
moratoria for concedida em carater individual, a suspensdo dependerd de um despacho da
autoridade administrativa, uma vez que para sua efetivacdo cabe ao sujeito passivo preencher
0s requisitos elencados na lei autorizativa.

Nesse cenario, com relacdo a medida imposta pela Lei n°® 13.988/2020, € possivel
destacar que a moratéria adotada como meio de realizar a transacdo tributaria diz respeito a
uma moratdria individual, sendo concedida por despacho da autoridade administrativa
competente a partir do preenchimento de condi¢fes necessarias, isto €, a suspensao do crédito

efetivar-se-a com o despacho homologatério da autoridade que confirme a presenca das
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exigéncias delimitadas em lei, conforme, ainda, entendimento proferido pelo Egrégio Superior
Tribunal de Justica no julgamento de recursos repetitivos?.

Além disso, nos dizeres de Luis Carlos A. Mercon de Vargas (2013, p. 145) “a moratoria
— e 0 parcelamento [...] possuem um carater sinalagmatico, ou seja, para sua caracterizacdo €
necessario mituo consentimento entre sujeito passivo e sujeito ativo”.

Destaca-se, no entanto, que a previsdo elencada no art. 12, 88§ 1° e 2° da Lei
13.988/2020, relacionada a possibilidade de suspensdo do processo de execugao por convengdo
das partes, conforme previsdo do art. 313, Il, CPC/2015, ndo deve coexistir com a adog¢éo de
moratdria como transacdo, visto que, uma vez eleita como forma de autocomposicdo e
preenchidos os requisitos pelo contribuinte, sua adogdo deve, obrigatoriamente, suspender a
exigibilidade do crédito tributario, sob pena de haver uma descaracterizacdo do instituto da
moratoria e do objetivo explicitado em instituir a transacao federal.

Nesse sentido, verifica-se que a proposi¢do do caput, art. 12, da Lei n® 13.988/2020, é
compativel com as previsdes elencadas nos artigos 152 a 155, CTN, bem como com o sistema
tributario nacional e os principios constitucionais. A seguir, e por fim, diante de todas as
medidas elencados no texto da Lei em discussdo, examina-se a eficiéncia do texto normativo

editado como forma de politica publica a luz dos principios constitucionais.

4 EFICIENCIA DA LEI N° 13.988/2020 COMO MEIO DE TRANSACAO E POLITICA
PUBLICA A LUZ DAS GARANTIAS CONSTITUCIONAIS

Outro topico de grande relevancia, como demonstrado no item 1.3 do presente trabalho,
¢ a adocdo do instituto da transagdo como instrumento de politicas publicas.

Como visto, os defensores dessa possibilidade a classificam dessa forma a fim de que
sua instituicdo seja coadunada com o sistema tributario brasileiro, bem como com relagdo a
supremacia do interesse publico, uma vez que ¢ a partir desta que “acontece a recuperacao do
interesse publico de forma mais célere € menos custosa”, como ensina Fernandes (2015, p. 130),
além de proporcionar maior arrecadacdo para os cofres publicos, compatibilizando-se, ent&o,
com o principio da eficiéncia administrativa.

Nesse aspecto, cabe analisar o papel da Lei n° 13.988/2020 no cenario das politicas
publicas adotadas pelo Estado e aferir sua eficiéncia com relagdo a protecdo dos principios

constitucionais.

! Precedentes das Turmas de Direito Plblico: REsp 911.360/RS, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma,
julgado em 18.03.2008, DJe 04.03.2009.

Revista Argumentum — RA, elSSN 2359-6889, Marilia/SP, V. 24, N. 3, p. 563-587, Set.-Dez. 2023. 579



TRANSACAO TRIBUTARIA E O PRINCIPIO DA ISONOMIA NO CONTEXTO DO DIREITO
PUBLICO: ANALISE CONSTITUCIONAL DA LEI N° 13.988/2020

Antes, no entanto, de analisar os conceitos, metodologias e aspectos praticos das
politicas pablicas, deve-se entender algumas controvérsias.

Inicialmente, destaca-se que “a politica publica é uma atividade estatal que engloba
normas e atos especificos, instrumento de concretizacdo de direitos fundamentais e de
viabilizacdo da justiga social”, diante das reservas de prestacdo de direitos sociais ao Estado
pela Constituicdo Federal de 1988, como também a necessidade de se proporcionar melhor
condicdes de vida a todos os cidadaos, (Reymao; Cacapietra, 2018, p. 546).

Em seguida, em que pese a desconfianga existente com o texto constitucional de 1988,
haja vista a dificuldade e ineficiéncia na implementagdo das politicas publicas nos ultimos 30
anos (Reyméo; Cagapietra, 2018, p. 547), a crescente importancia da analise destas, e
principalmente sua relacdo com o direito, deve-se a trés fatores, como aponta Celina Souza
(2016, p. 20-21): primeiro, aos critérios e escolhas das politicas diante de um cenério de
restrigdo de recursos; segundo, diante das novas visdes neoliberais, o ajuste fiscal “implicou a
adocdo de orgcamentos equilibrados entre receita e despesa e restri¢cbes a intervencao do Estado
na economia e nas politicas sociais”; por fim, em especial quanto aos paises em
desenvolvimento e ao cenério nacional, é que até o momento ndo foram apresentadas “coalizdes
politicas capazes de equacionar minimamente a questdo de como desenhar as politicas
publicas”.

Feitas, entdo, tais consideracdes, passa-se a verificar o conceito de politicas publicas.

De acordo com Jodo Schmidt (2018, p. 122-123), politicas publicas “sdo um setor ou
departamento com vida propria; sdo o resultado do processo politico, que se desenrola sob o
pano de fundo institucional e juridico, e estdo intimamente ligados a cultura politica e ao
contexto social”; sao um “conjunto de a¢des”, uma vez que uma a¢do Unica nao ¢é capaz de
resolver um problema politico, apresentando-se uma “resposta a um problema politico” pelo
Estado, a fim de “atender demandas sociais”; além de serem medidas publicas, ou seja, que
pertencem a todos, ou coletivas, que atingem uma coletividade.

Em continuacdo, Jodo Schmidt (2018, p. 122) aponta que geralmente essas politicas
publicas atendem apenas alguns interesses. No entanto, essa situacdo ndo significa “abrir mao
da perspectiva da universalidade” construidas no Estado de Bem-Estar Social, uma vez que “a
universalidade deve estar no horizonte dos gestores publicos e as pesquisas sdo importantes
para evidenciar quais os resultados e impactos realmente produzidos pelas politicas” (Schmidt,
2018, p. 125). Nesse cenario, conclui que por vezes as respostas adotadas podem ndo ser as

mais adequadas para atender as expectativas (Schmidt, 2018, p. 125).
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Destarte, Maria Paula Dallari Bucci (2019, p. 816) entende que as politicas publicas
seriam uma ““acdo governamental coordenada e em escala ampla, atuando sobre problemas
complexos, a servico de uma estratégia determinada, tudo isso conformado por regras e
processos juridicos”.

Para Maria de Fatima Ribeiro (2011, p. 91), as politicas publicas devem ser
compreendidas como um “conjunto de atuagdes do Poder Publico e ndo como ato ou atos
isolados”, de maneira que “atuem de forma complementar, preenchendo os espacos normativos
e concretizando os principios e regras, com vista a objetivos determinados” (Ribeiro, 2011, p.
92).

Entendido o que pode ser conceituado como politica publica e o papel do Estado e suas
instituicBes, cabe, entdo, analisar a metodologia relacionada & implementacdo das politicas
publicas a fim de verificar se as inovagdes relacionadas a transacéo tributaria federal podem
assim ser consideradas. Como apresentado por Maria Paula Bucci (2019, p. 816), “diante da
variedade das conexoes possiveis entre direito e politicas publicas e seu carater “labirintico” ¢
necessario, mapear sua pesquisa, “organizando um catalogo de referéncias a validar, com
alimentacao reciproca entre sistematizacgao tedrica e investigagao empirica”.

Para tanto, deve-se apontar que “a metodologia mais prestigiada na literatura
internacional ¢ dos ciclos das politicas”, uma vez que “capta a dindmica das politicas na forma
de uma sucesséo de fases” e proporciona diversas virtudes, (Schmidt, 2018, p. 130). No entanto,
em que pese a adogdo desta metodologia para anélise no presente trabalho, destaca-se que ha
fragilidades quanto a sua abordagem, especialmente no que diz respeito a ndo consideracdo de
influéncias externas sobre o Estado (Reymao; Cacapietra, 2018, p. 549).

O ciclo é composto de cinco fases que possibilitam o entendimento de como as politicas
surgem e sdo desenvolvidas: (i) percepgéo e definicdo do problema — ou seja, transformar uma
situacdo de dificuldade em problema politico; (ii) insercdo na agenda politica — isto é “elenco
de problemas e assuntos que chamam a atencéo do governo e dos cidadaos”; (iii) formulagéo —
momento de “definicdo quanto a maneira de solucionar o problema politico, selecionando-se
uma das alternativas disponibilizadas pelos diferentes agentes envolvidos” ; (iv) implementagéo
— fase de execucdo e implementacédo das politicas desenvolvidas; e (v) avaliacdo, fase na qual
sdo verificadas os éxitos e falhas de seu processo, bem como analisados a possibilidade de
continuagéo de suas medidas (Schmidt, 2018, p, 131).

Destaca-se, entretanto, que a metodologia deve incorporar aspectos praticos do contexto
sociopolitico no desenvolvimento e implementacéo das politicas publicas, especialmente com

relacdo aos agentes politicos envolvidos e a correlacdo de forcas entre eles; os recursos de poder
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por eles utilizados; as questdes ideoldgicas e culturais relacionadas a politica publica (Schmidt,
2018, p, 131).

A partir dessas referéncias, com relacdo a edi¢do da Lei n° 13.988/2020, destaca-se que
esta configura-se como uma forma de acdo implementada pelo Estado de maneira a solucionar
um problema de arrecadacdo da Fazenda Nacional apds a percepgdo e inser¢do na agenda
politica dos problemas atinentes a alta divida tributaria considerada irrecuperavel, além da
excessiva litigiosidade relacionada a controvérsias tributarias.

Diante dessas primeiras fases, o governo federal formulou a transacdo tributaria no
ambito da Unido de maneira a aumentar a arrecadacéo e, ainda, reduzir a litigiosidade. Assim,
implementou-a no mundo juridico a partir da MP n° 899/2019, medida provisoria do
“contribuinte legal”, discorrendo diversas medidas como maneira de introduzir a transagao
tributaria, a qual foi aprovada e convertida na Lei n® 13.988/2020.

Verificadas as fases iniciais, cabe, por fim, avaliar as condic¢Ges de sua edi¢do a medida
que sejam adotadas pela Autoridade Administrativa.

Em seguida, aferidos os aspectos metodoldgicos relacionados as politicas publicas,
passa-se a relacionar os aspectos praticos envolvidos em sua implementacéo.

Percebe-se que a eficiéncia de edicao da Lei n® 13.988/2020 reside na necessidade de o
cenario politico e fiscal brasileiro criarem “mecanismos indutores de autocomposicdo em
causas de natureza fiscal” (Brasil, 2019) que colaborem na recuperacdo créditos inscritos em
divida ativa, de forma que, “pautando o instituto sob o viés da conveniéncia e da 6tica do
interesse da arrecadacéo e do interesse publico” (BRASIL, 2019), seja possivel diminuir custos
e prejuizos a Administracdo Tributaria, aumentado, dessa forma, sua eficiéncia, conforme
justificativas trazidas na exposi¢do de motivos para a edicdo da medida provisoria, uma vez
que, apds o advento da Lei de Responsabilidade Fiscal, o planejamento financeiro esteve
voltado para “atender as exigéncias do Estado fiscal, em que a prioridade de atendimento é o
servico da divida” (Rodrigues; Oliveira, 2018, p. 68).

Todavia, José Ayres (2019, p. 215) aponta que ha diversas controveérsias relacionadas a
transa¢do em matérias tributdrias pela necessidade de “submeter os programas desenvolvidos
ao sistema or¢amentario de gastos para viabilizar o controle” e pela justificativa de utiliza-la
“apenas quando houver realmente um ganho muito grande de eficiéncia para a Administracio
Tributaria”.

Ademais, 0os programas de transacdo tributarias, como o instituido pela Lei n°
13.988/2020, justificar-se-iam na persecucéo de objetivos extrafiscais, impondo, por isso, uma

condi¢do de desigualdade entre os contribuintes “em beneficio de outros valores” privilegiados
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da mesma maneira pelo sistema, devendo “ser quantificados e refletidos no or¢amento”, como
apontam Ribas e Pinheiro (2018, p. 239-240).

Da mesma maneira, diante da nova previsao de transagdo em ambito federal, deve-se
ressaltar que outro desafio relacionado a efetividade e eficiéncia da transacédo tributaria diz
respeito a possibilidade desta em proporcionar desestimulo de pagamento dos tributos e até
mesmo excesso de discricionariedade, ou desvios de utilizacdo. Com relacdo a tematica de
desestimulo de pagamento voluntario, aponta que a preocupacao é realmente valida, uma vez
que os contribuintes “teriam menos interesse em pagar espontaneamente os tributos quando de
seus vencimentos” (Oliveira, 2013, p. 139).

Entretanto, ressalta que em caso de ndo recolhimento voluntario dos tributos, tera o
contribuinte assumido o risco de sofrer execucdo fiscal, eis que a transacdo € uma
discricionariedade da Administragdo (Oliveira, 2013, p. 141).

No mesmo sentido, no que concerne a possibilidade de excesso de discricionariedade e
desvios de utilizacdo do instituto, Hugo de Brito Machado e Hugo de Brito Machado Segundo
(2010, p. 19) entendem que a transacdo proporcionaria um excesso de discricionariedade, além
de tornar a autocomposi¢cdo um instrumento politico que proporcione uma judicializacdo da
corrupcao.

Oliveira (2013, p. 141), contudo, defende que a Administragdo ndo tem “ampla e
irrestrita margem de liberdade”, devendo a autoridade se pautar em “diretrizes previamente
delineadas pela lei e observar alguns principios”, da mesma maneira que ndo € possivel afirmar
que a adoc¢do da transacdo ira, de fato e consequentemente, promover maior desenvolvimento
de corrupgéo.

Deve-se, todavia, acompanhar a edi¢do das transacfes com base na Lei n°® 13.988/2020
para verificacdo de sua efetividade e atendimento aos principios da isonomia, capacidade
contributiva e legalidade.

Diante do exposto e pela recente legislacdo sobre a transacdo federal, nota-se que ha
ainda pouca adocéo do instituto pelas autoridades, além de diversas controvérsias relacionadas
a sua adogdo como politica pablica.

No mesmo sentido, percebe-se que 0 maior desafio que se segue ap6s a edicdo da MP
n° 899/2019 e da aprovacgéo das medidas pelo Congresso, que culminou na promulgacao da Lei
n°® 13.988/2020, principalmente em um cenério de agravamento da crise econémica brasileira,
é garantir e proporcionar condi¢des igualitarias entre Estado e contribuinte na relagdo juridica

tributaria.
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5 CONCLUSAO

A Lei n°® 13.988/2020, conversdo da MP n° 899/2019, instituiu no panorama federal a
transacdo tributaria com o objetivo de reduzir a litigiosidade nas relacdes tributarias sobre
créditos irrecuperaveis, de maneira a proporcionar maior arrecadacéo para o Estado e livrar o
contribuinte da relacéo.

A exclusdo das empresas optantes pelo Simples Nacional no texto da MP n° 899/2019
justifica-se pelo principio da legalidade. Ainda, o tratamento diferenciado e favorecido as
empresas do simples observa também o principio da capacidade contributiva. Ressalta-se,
entretanto, que até a inclusdo dos beneficios dispostos na Lei n° 13.988/2020 em lei
complementar, ha parcial violagdo a isonomia tributaria.

No mesmo sentido, com relacdo a adocdo de moratéria como meio de transagdo pela
Lei n°® 13.988/2020, uma vez implementada uma moratdria deve ser suspensa a exigibilidade
do crédito tributario em discussdo como garantia ao contribuinte. Ademais, em que pese nao
haver prazo de suspensao delimitado, ha a possibilidade de disposicao de suspensdo condicional
do processo no termo de transacdo como meio de assegurar garantias ao fisco.

Por fim, em que pese as controvérsias relacionadas ao instituto da transacéo adotado no
ambito do direito publico, entende-se que a autocomposicdo é cabivel no sistema tributario
nacional, eis que se apresenta como uma politica publica. Entretanto, a efetividade da Lei n°
13.988/2020 e de suas implementacdes como politica publica passa pela dificuldade em
proporcionar e garantir condi¢des igualitarias e eficientes para o Estado e contribuinte em

consonancia com o principio da isonomia.
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