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INTRODUCAO

O tema a ser desenvolvido nesta dissertacdo de mestrado é a adequacédo e
viabilidade processual da adogdo de meios alternativos a solucdo de controvérsias de

natureza juridico-tributaria, com énfase na arbitragem e transacéo.

O problema que se propde é: como utilizar mecanismos consensuais (transacédo) ou
adjudicatorios de base consensual (arbitragem) para solugdes de controveérsias tributarias,

tendo em vista o regime de indisponibilidade do crédito tributario?

Como hipotese, o estudo sustentard, diante da necessidade de controle dos agentes
envolvidos, a necessidade de uma resposta processual que regule a atuacdo e
discricionariedade da Administracdo Tributaria envolvida nesses mecanismos de solugdo

de controvérsias.

No Brasil, métodos consensuais de solucdo de conflitos sdo tradicionais e
amplamente utilizados em diversas esferas e relacdes. A propria arbitragem, que ganhou
forca com o reconhecimento da constitucionalidade da Lei No. 9.307/96, pelo Supremo
Tribunal Federal, vem sendo amplamente debatida e estudada pelos cientistas dedicados ao

direito processual civil.

De outro lado, a crise do Judiciario é tema corrente ndo s nos trabalhos cientificos*
mas também na imprensa especializada.’ Medidas vém sendo adotadas pelo Conselho
Nacional de Justica (“CNJ”) para que os conflitos levados ao judiciario passem a receber

tratamento adequado, como, por exemplo, se deu com a edi¢do da Resolugdo No. 125, que

! Vale mencionar a anélise feita por Rodolfo de Camargo Mancuso (“A resolugdo dos conflitos e a fungio
judicial no contemporéaneo Estado de Direito”,) sobre a crise do Judiciario, que teria vieses estruturais,
organizacionais e conceituais, com o que se recomenda ‘“conscientiza¢cdo dos operadores do Direito e a
corajosa mudanca de mentalidade de parte dos 6rgdos e autoridade encarregados do planejamento e
avalia¢do de desempenho da Justica brasileira” (p. 324).

2 Pesquisa publicada semestralmente pela Fundacdo Getdlio Vargas mostra que, a despeito de a
confiabilidade no Judiciario ser de 42% dos entrevistados, 93% das pessoas ouvidas buscam o Judiciario para
solucionar conflitos decorrentes de relagcdes com o Poder Publico (Relatério 1JC Brasil relativo ao 1°
Trimestre de 2012).



10

prevé politica para inser¢do de mediacdo e conciliagcdo obrigatdrias no ambito do proprio

Judiciario.

A crise enfrentada pelo Poder Judiciario Brasileiro corrobora a necessidade de que
se instituam métodos distintos do judicial que sejam viabilizadores de solucdo (adjudicada
consensual ou consensual) de conflitos, como forma de (i) afastar determinadas
controvérsias do crivo do Poder Judiciario e, ainda, (ii) promover pacificacdo social, o que
é verificado sobretudo quando se alcanca solucdo consensual para determinada

controvérsia.

E justamente nesse sentido que estudos vém sendo realizados para tratar dos
aspectos processuais inerentes as formas tidas por alternativas a judicial para solucdo de

controvérsias, mormente aquelas que envolvem o poder publico.

Quanto a delimitacdo acerca da relacdo de direito material eleita, a experiéncia
profissional serviu como incentivadora da inquietacdo originaria do problema que se

pretende enfrentar.

A possibilidade de o poder publico solucionar as controvérsias nas quais se envolve
através de meios alternativos de solucdo de controvérsias, mais especificamente transacédo
e arbitragem, vem sendo amplamente debatida e até mesmo conferida na pratica, sobretudo
em se tratando de relacdes contratuais da administragdo ptblica.* Tal ndo ocorre, no

entanto, com tanta frequéncia quanto as controvérsias tributarias.

% Vale esclarecer o porque da mencéo a métodos distintos da solucdo adjudicada judicial de conflitos como
sendo alternativos: “The pre-eminence of the court system is such that other forms of dispute resolution are
commonly called ‘alternative’ dispute resolution (or ADR), carring the implication that litigation is the
normal first choice” (Susan Blake, Julie Browne e Stuart Sime, A practical approach to alternative dispute
resolution, p. 4.

* Sobre o tema envolvendo controvérsias da administracdo plblica, vale mencionar as obras de Carlos
Alberto de Salles (Arbitragem em contratos administrativos) e de Selma Ferreira Lemes (Arbitragem na
Administracdo Publica. Fundamentos Juridicos e Eficiéncia Econdmica).
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Nesse sentido, a andlise da viabilidade da ado¢do de meios alternativos para
solucdo de controvérsias tributarias, a despeito de encontrar temas comuns as demais
controvérsias da administracdo publica, possui nuances que demandam analise

particularizada.’

Assim, aliada a opcdo pela andlise dos meios alternativos para solucdo de
controvérsias, o estudo aqui proposto se concentrard nas relacGes de direito material

juridico-tributarias.

As controvérsias tributarias sdo notadamente solucionadas em contencioso
administrativo ou em medidas judiciais, dentre as quais se destacam acdes de execucao
fiscal, de rito ordinario propostas pelos contribuintes para anulacédo de crédito tributario ou
preventivamente para reconhecimento do direito na adogdo de determinada postura,
medidas cautelares e, ainda, mandados de seguranga.

A propria legislacdo de regéncia do processo executivo fiscal é taxativa quanto as
hipoteses de discussdo judicial do crédito tributario ja inscrito em divida ativa, ou seja, ja
passivel de cobranca judicial (Lei No. 6.830/1980, artigo 38).

Avaliando-se a natureza das causas judiciais em andamento, verifica-se que as
demandas que tratam de questBes tributarias representam importante parcela das causas

levadas ao crivo do Poder Judiciério.

A constante mudanca da legislacdo e normatizacdo tributérias serve de incentivo
para que as controvérsias tributarias sejam levadas ao Judiciario em busca de solugéo, pois
inimeras sdo as situacOes de incerteza e até mesmo de restricdo de direitos passiveis de

questionamento por parte dos contribuintes.

Aliada a diversidade de controvérsias que demanda solucdo, a morosidade do
Judiciario em solucionar as controvérsias acaba agravando ainda mais a situacdo das
demandas tributarias. Veja-se, por exemplo, a questdo envolvendo a da ampliacdo da base
de célculo do PIS e da COFINS perpetrada pela Lei No. 9.718/98: o Supremo Tribunal

> Acerca da autonomia do direito tributario e do préprio processo tributério, confira-se nosso Coisa Julgada
Tributéria.
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Federal decidiu pela inconstitucionalidade da legislacdo no ano de 2005, mas desde a
vigéncia da lei (em janeiro de 1999), inimeras medidas judiciais foram propostas para

questionar a legislacéo e até hoje se arrastam pelas prateleiras dos tribunais.

A efetividade da solucdo judicial dos conflitos em questdo ndo se mostra
satisfatoria nem tampouco efetiva. Ademais, frente & complexidade e especificidade das
controvérsias em voga, se sugere tratamento especializado e dedicado a sua solucao, na
medida em que a prépria complexidade das relagdes tributéarias atuais traz consequéncias
pontuais e profundas nas relacbes de direito material que originam conflitos e
controveérsias. E o judiciario nem sempre estara apto a produzir, nesses moldes, a solugédo

mais adequada.

No direito alienigena, € usual a possibilidade de se transacionar com o fisco como
forma de solucionar conflitos tributérios, sendo, em muitos paises, incomum a existéncia

de demandas judiciais que tratam de questdes tributarias.

J& no Brasil, ndo ha tradicdo de meios alternativos para solucdo das controvérsias
aqui avaliadas. H4, de fato, divergéncia doutrindria quanto ao aspecto principal a ser
abordado por meio do estudo pretendido — qual seja, a viabilidade processual dos meios
alternativos para solucdo de controvérsias tributarias —, o que corrobora a importancia do
tema proposto, o qual abordard aspectos relevantes que envolvem o tema, visando a

concluséo adequada e fundamentada sobre a questéo proposta.

Importante destacar a opcao pela analise aprofundada da ado¢do dos meios que se
propde para solucdo de controvérsias tributarias internas, ndo se optando, portanto, pela
analise para fins de solugéo de controvérsias internacionais. Vale mencionar que, em razao
da vasta experiéncia e regulamentacdo para arbitragem visando a solucéo de controvérsias
tributarias internacionais, serdo aproveitados os institutos e casos que possam enrigquecer e

até mesmo fundamentar as avaliagfes no tocante aos conflitos internos.

Ademais, sem prejuizo da relevancia da mediacgéo e da conciliagdo, como forma de
delimitar o objeto do estudo o mesmo limitar-se-4 ao estudo de transagdo e arbitragem.
Sem prejuizo, os demais métodos serdo mencionados como paradigma aos objetos centrais

do estudo.
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Importante esclarecer que o objetivo do presente estudo ndo serd uma andlise
profunda dos conceitos e institutos tributarios, na medida em que o enfoque a ser conferido
é processual. Pela mesma razdo, algumas premissas e conclusdes sdo fulcrais a adequada
avaliacdo da viabilidade dos meios processuais estudados a solugdo das controvérsias
eleitas.

Ndo se pretende através desse estudo esgotar todas as formas nao judiciais
processualmente aplicaveis a solucdo de controvérsias tributarias. A opgéo pelo estudo da
arbitragem e transa¢do ndo afasta a relevancia dos demais métodos, mas consiste em opc¢ao
metodoldgica viabilizadora da profundidade e seriedade que a dissertacdo de mestrado

exige.

Quanto a transacgdo, a existéncia de legislacdo em alguns Estados da Federacédo e a
pendéncia de projetos de lei (complementar e ordinaria) viabilizara uma analise a partir de
premissas processuais ja postas e, até mesmo, de alguma experiéncia pratica no direito

brasileiro.

Acerca da arbitragem, a vasta experiéncia internacional em solucdo de
controvérsias tributarias por meio de arbitragem, consoante sugestdo das regras de
tributacdo internacional para formas de solucao de conflitos tributérios, trara elementos que

enriquecerdo o estudo aqui pretendido.

A arbitragem vem sendo tratada cada vez com mais énfase e causas sdo levadas a
opcéo alternativa (a adjudicada) para solucéo de controvérsias ndo s6 em razdo da melhor
qualidade técnica de decisdes em casos de elevada complexidade, mas também por forca
da celeridade necessaria a atual dinamica das relagdes sociais, econdémicas e até mesmo

politicas.

Ou seja, a escolha do tema a ser desenvolvido alia o estudo da ciéncia do direito
processual civil as numerosas e complexas relagdes juridico-tributarias, com vistas a
avaliar, sob o enfoque processual, se a ado¢do de métodos diversos do judicial seria
processualmente adequada para fins de solugdo de controvérsias tributarias.
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No modelo de Estado contemporaneo nao € recente a nogdo de que ao processo ndo
basta disponibilizar acesso ao judiciério para que haja o adequado tratamento ao conflito.
Os proprios principios constitucionais garantem, além dos direitos inerentes ao processo
justo e isondmico (o0 que se vé mediante a inafastabilidade da jurisdi¢do, da garantia do
devido processo legal, do contraditério, da ampla defesa e da coisa julgada — artigo 5°,
incisos XXXV, XXXVI, LIV e LV), a determinacéo de razodvel de duracdo do processo,
com o que se conclui que além das garantias usuais € necessario que 0 processo sirva

adequadamente como mecanismo de pacificacdo social (artigo 5°, inciso LXXVIII).

Especificamente no tocante as controvérsias tributarias o tratamento conferido néo
tem sido adequado, quer em razdo dos inUmeros entraves processuais que se mostram
muitas vezes incentivadores ao mau contribuinte, quer por forca das demandas repetitivas

que assolam os tribunais.

Também a nocdo de tributacdo participativa® se encontra em linha com o estudo
aqui proposto, na medida em que as relagdes entre Estado e administrado e,
consequentemente, fisco e contribuinte, passam a ser caracterizadas por uma nova

roupagem que demanda viabilizar melhores didlogos e maior efetividade.

Justifica-se, assim, a relevancia do estudo na atual tendéncia do processo civil de
buscar solu¢des adequadas as controvérsias e conflitos, levando em conta as nuances da
relacdo juridico-material” eleita para analise, 0 que, conforme se demonstrara, ndo vem
sendo satisfatoriamente tratado no ambito das controvérsias tributarias, na medida em que
além da morosidade do Judiciario inerente a todas as demandas em curso, a realidade do

contencioso tributario vislumbra a existéncia de demandas repetitivas intentadas pelos

® Natalia de Nardi Dacomo avalia a evolugdo do Direito Tributario e traz a fase participativa como a terceira
e atual na linha evolutiva, na qual “caminha-se para um maior envolvimento dos cidaddos e do governo, e
consequentemente, para a participa¢do dos contribuintes no processo de positivagdo do direito” (Direito
Tributario Participativo. Transacdo e arbitragem administrativas da obrigagao tributaria, p. 45).

" Nesse sentido, Carlos Alberto de Salles (Arbitragem em contratos administrativos) traz a instrumentalidade
metodolégica do processo, em complemento a concepcao finalistica do instituto. Para o autor, as situacGes
faticas e de direito material envolvidas sdo pressuposto para o objeto de estudo do direito processual civil.
Assim, conclui o autor pela “necessidade de identificar ndo apenas um campo especifico de direito material,
mas também o universo das possiveis situa¢des controvertidas surgidas em relacdo a uma area determinada.
Com isso, é possivel formular, de maneira mais acurada, um juizo adequado em relagdo as medidas
processuais cabiveis no caso concreto e, por consequéncia, do melhor parametro interpretativo para as
normas de processo” (p. 20).
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contribuintes, bem como ineficiéncia dos meios postos ao dispor do fisco para recuperagao
de créditos fiscais.

Enfim, o estudo que ora se propde avaliara a natureza das relacGes tributarias e os
aspectos processuais dos meios alternativos a solucdo de controvérsias, com énfase na
arbitragem e na transacdo, de modo a permitir a conclusédo acerca da viabilidade ou
inviabilidade de sua adocdo no campo de direito material eleito, tendo em vista a
indisponibilidade do crédito tributario e também a necessidade de se regular a atuacéo da

Administracdo Tributaria.

Nesse contexto € que o presente capitulo introdutorio demonstra a importancia e
relevancia do tema frente ao tratamento hodiernamente conferido aos conflitos e
controveérsias tributérios, inserindo a inquietacdo originaria deste estudo na problematica a

ser desenvolvida.

O trabalho se divide em trés Partes. A primeira delas tratara dos aspectos gerais que
relacionam o direito tributéario e o processo civil. A segunda tratara sobre a arbitragem e a
terceira, acerca da transacdo (ocasido na qual sera visitada a possibilidade de a mesma se
operar no curso do procedimento arbitral).

Assim, no primeiro capitulo da primeira parte, o estudo analisard o status dos
processos judiciais tributarios em andamento, com énfase na (i) relevancia quantitativa das
demandas que tratam de questdes tributarias, na (ii) morosidade do Judiciario para
solucionar as controvérsias em questdo e (iii) da efetividade das formas de solugédo

existentes.

No segundo capitulo, o objetivo serd uma analise da controvérsia tributaria, bem
como do interesse publico diante de uma atualizada concepcdo acerca de sua
disponibilidade. Ao final, havera conclusdo acerca da natureza da controvérsia tributaria
para que, no capitulo seguinte, sejam avaliadas a lide tributaria e os instrumentos

processuais disponiveis para soluciona-la.

Partindo para a segunda parte do estudo, a analise se centrara na arbitragem,

iniciando-se pela avaliagdo da arbitrabilidade tanto do crédito tributario quanto de
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questBes tributarias para, apos, analise dos aspectos processuais da arbitragem que se
cogita.

Finalmente, na terceira parte do estudo serd feita analise da transigibilidade do

crédito tributario, bem como da regulamentacéo da transacéo e seus aspectos processuais.

Assim, sera avaliada a viabilidade da adocdo de meios alternativos para solucéo das
controvérsias tributarias frente ao atual modelo Estatal decorrente das transformacdes
havidas na sociedade, o que exerceu relevante interferéncia na relacdo entre Estado e

administrado, bem como nos anseios da sociedade para uma tributagéo participativa.

O estudo buscara exemplos na experiéncia e no direito alienigena e também em
normas brasileiras sobre métodos alternativos a solugdo de controvérsias tributarias, com
notas a tendéncia mundial e estudo de casos ja enfrentados. Formulard, outrossim,
propostas a partir das necessidades e adaptacdes especificas do sistema processual a

relacdo juridica de direito material eleita para estudo.

Diante das anteriores constatacGes, serd apresentada a conclusdo final, a qual
avaliara ser processualmente adequado e viavel, ou ndo, adotarem-se meios alternativos

(arbitragem e transacao) para solucédo de controvérsias tributarias no Brasil.

Em suma, a questdo que se propde é: diante do cenédrio brasileiro atual, é
processualmente adequada e viavel a adogdo de arbitragem e transacédo, na qualidade de
meios adjudicatério consensual e consensual, alternativos ao judicial, para solucdo de

controvérsias tributarias?
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PARTE I - DIREITO TRIBUTARIO E PROCESSO

CAPITULO 1 - UM RETRATO DOS PROCESSOS JUDICIAIS
TRIBUTARIOS

As estatisticas dos tribunais mostram que o Poder Publico € litigante na maioria dos
processos judiciais distribuidos® e, ainda, que as controvérsias tributarias representam

parcela expressiva das demandas em andamento no Brasil.

De outro lado, numa anélise setorial, a efetividade das solu¢cdes produzidas a partir
da solucdo judicial das controvérsias tributarias mostra que ndo se alcangam objetivos e

nem tampouco resultados satisfatorios.

Questiona-se, assim, se 0s instrumentos postos a disposicdo da administracdo
publica e dos administrados para solucdo de controvérsias tributarias possuem a
efetividade necesséaria ao atendimento dos anseios sociais, bem como se os resultados

atingidos sdo eficientes e satisfatorios.

Dados mostram que o processo executivo fiscal no Brasil ndo produz resultados
satisfatorios no tocante a recuperagdo de crédito tributario constituido em favor das
diversas esferas do fisco nacional (federal, estadual, municipal, territorial e do Distrito
Federal).

8 Recente estudo do Conselho Nacional de Justica sobre os cem maiores litigantes nos tribunais brasileiros
mostra que 0s seis maiores, presentes em 53,73% dos processos distribuidos, sdo entes publicos, a saber:
Instituto Nacional do Seguro Social (presente em 22,33% dos processos), Caixa Econdmica Federa, (8,5%
dos processos), Fazenda Nacional (7,45% dos processos), Unido Federal (6,97% dos processos), Banco do
Brasil e Estado do Rio Grande do Sul (presentes em 4,24% dos processos cada um).

A pesquisa constatou ainda que demandas envolvendo os setores publicos federal, estadual e municipal
representam 51% das acGes distribuidas no pais (vale destacar que os Bancos representam 38% das acdes e,
dentre estas, ha acdes envolvendo Bancos publicos).

Ou seja, muito embora a analise ndo tenha sido feita por matéria em discussdo, mas sim sobre as partes
litigantes, fica evidente que o proprio Poder Publico é responséavel por parcela representativa das demandas
julgadas pelo Judiciario. (Disponivel em <http://www.cnj.jus.br/images/pesquisas-
judiciarias/pesquisa_100_maiores_litigantes.pdf.>)
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Confira-se quadro, que apresenta o valor total da divida ativa registrada pelo fisco

federal entre os anos 2000 e 2007: °

MINISTERKD D& FAZENDA
PROCURADORIA-GERAL DA FAZEMDA MACIOMAL — PGFM
¥ ODORDEMAGAO-GERAL DA DIVIDA ATIA DA UMIAD - CDA

ESTOQUE TOTAL DA DIiVIDA ATIVA DA UNIAO
(VALOR DAS INSCRIGOES EM COBRANGA)

‘Walorss @ Feals

AJUNZADAS NAQ AJLNZADAS TOTAL VARIACAO

ATE DEZ 2000 A114.129.083.962, 01 11.551.260. 290,33 125.680.344.352, 34
ATE DEZ/2001 123.947.873.713,18| 26.880.257.517,82 150.828.131.231, 00 20,01%
ATE DEZ/ 2002 158.460.044.612, 83 15.715.242.973,64 A74.175.2487.586, 4T 15,48%:
ATE DEZ/ 2002 192.951.792.078, 20 18.407.565.5686,67 211.359.357.644, 06 21,35%
ATE DEZ/ 2004 37027 915,611, 81 24.930.437.352,89 261.958.352.964,T0 23,94%
ATE DEZ/ 2005 205.047.017.219,93 38.186.118.370,21 334.133.135.590, 14 27,55%
ATE DEZ 2006 376.447.594.102, 14 25.231.084.053,19 401.678.658.155,23 20,229
ATE DEZ 2007 459.304.684.210,50 23.049.507.359,42 482.354.191.560, 92 20,08%:
ATE AGOSTO/ 2008 500.306.233.009, 50 28.305.557.853,75 528.611.790.863, 25 9,59%

Forie de Conmaia: INTARAMET - Mapas @orendals - ks oigies om Cobranga - INecripies Abvas por Fabia de Valkr Remanescento om Cobranga - LSS 180132

%Fonte:http://www.pgfn.fazenda.gov.br/publicacoes/estatisticas-da-divida-ativa-da-
uniao/ESTOQUE%20D.A.U%20-%20VALOR.pdf/.
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Como se vé, o valor da divida ativa federal vem crescendo desde 2000: o salto é de
aumento de 20,01% entre os anos de 2000 e 2001, alcancando-se crescimento de quase
28% entre os anos de 2004 e 2005.

Especificamente no ambito federal no més de dezembro do ano de 2006, o valor
das dividas ativas registradas totalizava o montante de R$ 401.678.658.155,33
(quatrocentos e um bilhdes, seiscentos e setenta e oito milhdes, seiscentos e cinquenta e

oito mil, cento e cinquenta e cinco reais e trinta e trés centavos)'?,

Ja o valor recuperado via cobranca judicial naquele ano atingiu o equivalente a
R$ 2.434.490.731,96™ (dois bilhdes, quatrocentos e trinta e quatro milhdes, quatrocentos e
noventa mil, setecentos e trinta e um reais e noventa e seis centavos), ou seja,

aproximadamente 0,6% do total acumulado.

Em contrapartida, os dados da arrecadacdo anual da divida ativa da Unido Federal
desde 0 ano 2000*2, muito embora mostre um aumento do montante arrecadado a partir do

ano de 2005, ndo mostra nimeros satisfatorios se comparados aos valores totais inscritos:

OFonte:http://www.pgfn.fazenda.gov.br/publicacoes/estatisticas-da-divida-ativa-da-
uniao/ESTOQUE%20D.A.U%20-%20VALOR.pdf/.
“Eonte:http://www.pgfn.fazenda.gov.br/publicacoes/estatisticas-da-divida-ativa-da-

uniao/ ARRECADACa0%20ANUAL%20DA%20D.A.U.pdf/, excluindo-se os valores equivalentes ao
arrecadado em razdo dos programas de recuperacao fiscal (REFIS e PAES), bem como os valores decorrentes
de arrecadacdo bruta da Defesa Nacional.
2Fonte:http://www.pgfn.fazenda.gov.br/publicacoes/estatisticas-da-divida-ativa-da-
uniao/ARRECADACa0%20ANUAL%20DA%20D.A.U.pdf/.
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PRCCLURA DORAW-GERAL DA FAFEMNDA MACIOMNAL — PGFN
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Analisa-se no quadro acima, por exemplo, que no ano de 2002, do total inscrito em
divida ativa correspondente a R$ 174.175.287.586,47 recuperou-se, via defesa®™
R$ 4.074.305.092,25, o que equivale ao infimo percentual de 2,34%.

13 Excluem-se os valores arrecadados por forca dos programas de anistia fiscal (PAES e REFIS), bem como
0s pagamentos feitos espontaneamente pelos contribuintes, eis que referidas receitas ndo decorrem de sucesso
nas agdes executivas fiscais.
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Em contraposicao a sua baixa efetividade, o processo de execucao fiscal representa
parte significativa das demandas distribuidas perante a Justica Federal, conforme

levantamento feito pelo Conselho da Justigca Federal (“CJE”).

Verifica-se que perante a Se¢do Judiciéria Federal de S&o Paulo, no més de agosto
de 2008, havia 1.537.136™ processos em andamento, dos quais, conforme levantamento do
CJF, 989.486" correspondiam a acdes de execucdo fiscal, o que equivale a

aproximadamente 64% do total das medidas em tramitacdo®.

Os dados ilustram a realidade dos processos judiciais tributarios no Brasil
intentados pelo Poder Publico: grande nimero de demandas em andamento com reduzida
eficiéncia, na medida em que a recuperacdo, pelo fisco, do crédito tributéario, €

manifestamente insatisfatoria.'’

No entanto, o levantamento fatico ndo inclui as causas civeis que tratam de matéria
tributaria, o que certamente ampliaria a participacdo dos processos judiciais federais

propostos para solucdo de controvérsias tributéarias.

Cumpre salientar que impresso divulgado pela propria Procuradoria da Fazenda
Nacional mostra que durante o ano de 2011, recuperou-se via cobranca judicial 1,37% do
valor total inscrito em divida ativa, comemorando resultado que “representa um aumento

de 121,45% da efetividade da arrecadagdo da divida ativa em relagdo ao ano anterior”. 18

! Fonte: http://www.trf3.jus.br/trf3r/index.php?id=917, acesso em 01.11.09.

1> Fonte: http://daleth.cjf.jus.br/atlas/Internet/Execucao_Fiscal_arquivos/sheet001.htm, acesso em 12.12.09.

16 vale destacar que o percentual considera apenas executivos fiscais, ndo havendo levantamento de medidas
ajuizadas pelos contribuintes para discussao de mérito tributario.

"' Ha estudos que analisam a situacdo especifica da recuperacgdo judicial do crédito tributario, a exemplo do
Estudo sobre Execugdes Fiscais no Brasil, promovido pela Secretaria de Reforma do Judiciario do Ministério
da Justiga, com apoio do Centro Brasileiro de Estudos e Pesquisas Judiciaria (CEBEPEJ). Ap6s analisar
estatisticamente a questdo dos processos executivos fiscais no Brasil, o estudo traz sugestdes especificas para
maior efetividade do procedimento, tais como a desnecessidade de penhora para discussdo do crédito
tributario, a possibilidade de penhora administrativa, a existéncia de oficiais de justica ad hoc, a
obrigatoriedade de indicacdo de bens passiveis de penhora na peticdo inicial, a simplificacdo na forma de
quitar os débitos ajuizados e, finalmente, a manutencdo da atual lei de execugdes fiscais, como alteracdes
meramente pontuais.

8 A PGFN em nimeros, disponivel em www.pgfn.gov.br/noticias/PGFN%20Em%20Numeros%20-
%202011.pdf, acesso em 20.03.2012.



22

Considerando o orcamento da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional™ e ainda as
expensas estatais para manutencdo dos foruns e Varas especializados em acfes de
execucdo fiscal federal, verifica-se a baixa produtividade e infima efetividade na medida
em que os resultados ndo se mostram satisfatorios se levado em contrapartida ao

investimento da Sociedade para viabilizar a arrecadacao.

Inédito estudo do IPEA sobre o Custo Unitario do Processo de Execucao Fiscal na

Justica Federal®

apontou que o custo unitario do processo de Execucdo Fiscal federal,
considerando tdo somente a maquina judiciaria (ou seja, excluindo-se a remuneracdo dos
advogados publicos) chega a R$ 4.368,00 (custo ponderado da remuneracgao dos servidores
em face do tempo operacional das atividades efetivamente realizadas, considerados o

tempo que o caso fica parado e também a mao de obra indireta).

No entanto, a despeito do elevado custo unitério, a efetividade da solucdo através
das acdes executivas fiscais ndo € satisfatoria também em decorréncia dos parametros
apontados pelo IPEA/CNJ.

Apenas trés quintos dos processos de execucéo fiscal vencem a etapa de citacéo e,
dos 2,6% de casos em que se chega a leildo para adjudicacdo de bens, somente em 0,2%

dos casos ha efetiva satisfacdo do crédito, segundo o IPEA/CNJ.

O percentual de agdes executivas que desaguam no pagamento do débito é similar
aquele relativo as decretagcdes de prescricdo da agdo (33,9% e 27,7%, respectivamente).
Ainda, em 17% dos casos a divida é cancelada pelo préprio Exequente, o que torna
evidente que a soma dos casos extintos por prescri¢do e cancelamento de divida supera o

percentual de casos que resultam em efetiva arrecadagéo ao Erario.

Em contrapartida abaixa eficiéncia das agbes de execucdo fiscal, dados dos
tribunais superiores mostram que as agdes tributarias representam relevante parcela do

total de recursos aguardando julgamento.

190 Relatério Gestacional da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional aponta orcamento no valor de
R$ 474.350.657,00 no ano de 2011 e, em contrapartida, a arrecadacéo de valores inscritos em divida ativa
alcancou R$ 13,6 bilhdes (informagéo disponivel em http://www.pgfn.fazenda.gov.br/institucional/relatorio-
de-gestao, aceso em 09.10.2012).

20 Relatério publicado pelo IPEA e CNJ em Brasilia, 2011.
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Levantamento realizado pelo Supremo Tribunal Federal mostra que as acoes
tributarias e previdenciarias representam 15,47% do total dos recursos em andamento
perante a Corte (dados atualizados até setembro de 2009). J& no ano de 2012, esse

percentual alcancou 22,31% dos recursos autuados no Supremo Tribunal Federal (“STF”).

Ainda, verifica-se aumento da parcela de recursos tributarios: no ano 2000
representavam 5,76% do total dos recursos em andamento; ja em 2008, as a¢0es tributarias
representavam 20,94% dos recursos®* e em 2011, 10,63%. A despeito da reduc&o percebida

apos o ano de 2008, verifica-se relevante aumento se considerado o indice do ano 2000.

Marcos Vinicius Neder e Maria Teresa Martinez Lopes® ressaltam a relevante
participacdo da matéria tributaria nos processos pendentes de julgamento perante o STF e,
sobretudo, a existéncia de sub judice questdes "de massa". Empresando manifestacdo do
Ministro Gilmar Mendes, os autores tratam da necessaria adocdo de "mecanismos de
prevencdo que antecipem a solucdo dos litigios de massa e evitem a chegada dessas

questdes na Suprema Corte".

Em adicdo ao acima exposto, dois aspectos merecem ser analisados com cautela
para reforcar a ineficacia e ineficiéncia dos remédios postos a disposi¢do dos contribuintes
e dos fiscos em se tratando de questdes tributarias: a notdria morosidade do Judiciario para
julgar demandas e os elevados custos do processo®, os quais compreendem ndo apenas
custas e emolumentos, mas também dispéndios (i) com honorérios de advogados e (ii)
despesas e acOes decorrentes da existéncia de medida judicial que questione o crédito

tributario®*.

L Fonte: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verTexto.asp?servico=estatistica&pagina=pesquisaRamoDireito,

acesso em 01.11.09 e em 09.10.12.

22 Processo administrativo fiscal federal comentado, p. 50.

% No tocante aos elevados custos do processo judicial, vale destacar que o fator é apontado por inlimeros
doutrinadores como aspecto que inibe a propositura de acbes inclusive para pleito dos direitos
transindividuais (processos coletivos). Nesse sentido, vale citar Carlos Alberto Salles, in Politicas Publicas e
a Legitimidade para defesa dos interesses difusos e coletivos; no direito alienigena, Neil Komesar, in Law’s
limits, afirma “depending on factors such as the distribution of social losses [...] and the cost of litigation,
the deterrence impacts of court pricing through the damage remedy can be severely impaired”, (p. 42 e SS).
2 A experiéncia profissional no patrocinio de demandas tributarias mostra que aliadas & existéncia do
processo judicial ha inimeras medidas e providéncias necessarias por parte de contribuintes pessoas juridicas
que viabilizem o exercicio de suas atividades. Em se tratando de causas tributarias, vale lembrar por exemplo
gue muitas vezes acBes externas ao processo sdo necessarias para viabilizar emissdo de certidGes negativas
(artigos 205 e 206 do Caédigo Tributario Nacional).
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Ou seja, mostra-se ineficaz e inadequado o sistema® no que tange & satisfatéria
solucdo das controvérsias tributarias, como acima demonstrado. Resta, desse modo,
avalizar se a adocéo de meios alternativos a solucdo das controversias € adequada a relacao

juridica de direito material eleita para anélise.

%> Sobre a crise mundial do Judiciério, que afeta ndo s6 o Brasil, mas também os paises desenvolvidos na
Europa, ver andlise de Humberto Theodoro Janior, Celeridade e efetividade da prestagdo jurisdicional.
Insuficiéncia da reforma das leis processuais, p. 68-70.
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CAPITULO 2 - ACONTROVERSIA TRIBUTARIA FRENTE A
ATUAL CONCEPCAO DO INTERESSE PUBLICO

A globalizacdo e a informatizacdo decretaram significativas mudangas no modelo
de Estado atual, quer no tocante a sua relacdo com os cidadaos, quer acerca da relacao

intraestatal e até mesmo entre os Estados nacionais.

Tais mudangas interferem diretamente na maneira de compreender a natureza
juridica dos institutos de direito publico, dentre os quais se insere a prépria controvérsia

tributaria. E o que se passa a analisar.

2.1. Nova conjuntura econdmica, social e politica: justificativa e premissa para

mudancas

Internamente, o Estado deixou de ser provedor dos servi¢os essenciais, na medida
em que compartilha tal tarefa com o setor privado e atua como regulamentador dos

servicos — o que faz, muitas das vezes, através de agéncias reguladoras.

Nos Estados Unidos da América, a doutrina que estuda os papéis e funcbes do
Estado chega a mencionar a necessidade de que seja desenvolvida uma teoria para analise
do aumento de administradores privados e auditores na qualidade de uma nova geracédo de

administradores publicos.?®

Nesse novo cenario, a nocao tradicional de direito publico e a dicotomia publico X
privado perde importancia, na medida em que aspectos tradicionalmente tratados por
normas de direito publico sdo, atualmente, de responsabilidade de entes privados e,

portando, regulamentadas por norma que cuidam das relacGes entre particulares.

% Harold Seidman e Robert Gilmour, Politics, position and Power, p. 122.
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De outro lado, com a internacionalizagdo da economia as decisdes internas de um
Estado exercem influéncia no mercado e nas relagdes mundiais e as fronteiras deixam de
representar limites para determinadas relacGes e transacdes. O surgimento de blocos
econémicos e relagbes nunca dantes verificadas igualmente determinam que o direito se

modernize e possa regulamentar situagbes absolutamente imprevisiveis.

Nesse modelo, o direito devera ser capaz de regular situagdes mesmo que ndo as
tenha previsto e, para tanto, cada vez mais as formas ndo tradicionais de solucdo de
controvérsias se mostram adequadas e necessarias na medida em que capazes de trazer

solugdes criativas, no tempo atual da sociedade.

Normas juridicas que levem tempo a se modernizar e adaptar as transformacdes
econdmico-sociais tem seus dias contados na medida em que a sociedade, no atual nivel
informacional e globalizado, demanda por regulamentos capazes de acompanhar a

velocidade das relacdes e transformacoes.

As transformagdes no modelo de Estado, decorrentes da nova conjuntura
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econdmica e social, majoritariamente inerentes ao Estado informacional,”® sugere uma

releitura da concepgdo tradicional da indisponibilidade do interesse publico e do crédito

2T A opgdo por referéncia ao Estado e a sociedade como informacional tem origem na teoria de Manuel

Castells, Sociedade em Rede:
Uma nova economia surgiu em escala global nas duas ultimas décadas. Chamo-a de informacional
e global para identificar suas caracteristicas fundamentais e diferenciadas e enfatizar sua
interligacdo. E informacional porque a produtividade e a competitividade de unidades ou agentes
nessa economia (sejam empresas, regifes ou nacfes) dependem basicamente de sua capacidade de
gerar, processar e aplicar de forma eficiente a informagéo baseada em conhecimentos. E global
porque as principais atividades produtivas, o consumo e a circulagdo, assim como seus
componentes (capital, trabalho, matéria-prima, administracdo, informacao, tecnologia e mercados)
estdo organizados em escala global, diretamente ou mediante uma rede de conexdes entre agentes
econdmicos. E informacional e global porque, sob novas condigdes historicas, a produtividade é
gerada, e a concorréncia é feita em uma rede global de interagéo. E ela surgiu no ultimo quartel do
século XX porque a Revolugdo da Tecnologia da Informag&o fornece a base material indispensavel
para essa nova economia, seu alcance global e a Revolugdo da Tecnologia da Informagéo que cria
um novo sistema economico distinto”.(p. 87). Mais adiante, “A economia informacional é um
sistema socioecondmico distinto em relagdo a economia industrial, mas ndo devido a diferencas nas
fontes de crescimento de produtividade. Em ambos os casos, conhecimentos e processamento da
informac&o sdo elementos decisivos para o crescimento econdmico, como pode ser ilustrado pela
historia da industria quimica com base cientifica ou pela revolugdo administrativa que criou o
Fordismo. O que é caracteristico é a consequente realizacdo do potencial de produtividade contido
na economia industrial madura em razdo da mudanca para um paradigma tecnolégico baseado em
tecnologias da informagdo. O novo paradigma tecnolégico mudou o escopo e a dindmica da
economia industrial, criando uma economia global e promovendo uma nova onda de concorréncia
entre 0s préprios agentes econdmicos ja existentes e também entre eles e uma legido de recém
chegados. (p. 109).
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tributério, como assim dos meios que o poder publico poderd utilizar para solucionar as

controveérsias nas quais se vé envolvido.

A relevancia da caracteristica informacional do Estado® se torna relevante na
medida em que, aliada a internacionalizacdo, a informatizacédo é fator determinante no que

se refere a nova ordem.?®

No contexto atual, muito se tem estudado e comentado sobre a crise do modelo de
Estado. Ndo basta mais a nocdo de Estado voltado as suas proprias necessidades
institucionais, que concentra esfor¢cos na manutencdo da morosa e burocratica maquina
estatal: 0 Estado deve estar voltado aos anseios e necessidades dos cidaddos e, para tanto, a
internacionalizacdo da economia e das relacdes, e também a informatizacao, sdo aspectos

intrinsecos dessa nova perspectiva.

Uma das facetas da crise dos Estados é interna, ou seja, verificada dentro dos
limites territoriais e realidades de cada um, tanto na relacdo com os administrados como
nas proprias relacbes entre os agentes estatais, e para supera-la, é corrente a busca por

novos modelos®.

%8 Acerca da sociedade informacional e global, vale transcrever mais uma vez o entendimento de Casstels,
para quem “Uma nova economia surgiu em escala global nas duas Gltimas décadas. Chamo-a de
informacional e global para identificar suas caracteristicas fundamentais e diferenciadas e enfatizar sua
interligacdo. E informacional porque a produtividade e a competitividade de unidades ou agentes nessa
economia (sejam empresas, regides ou nacbes) dependem basicamente de sua capacidade de gerar,
processar e aplicar de forma eficiente a informacdo baseada em conhecimentos. E global porque as
principais atividades produtivas, o consumo e a circulagéo, assim como seus componentes (capital, trabalho,
matéria-prima, administracdo, informacédo, tecnologia e mercados) estdo organizados em escala global,
diretamente ou mediante uma rede de conexdes entre agentes econdmicos. E informacional e global porque,
sob novas condi¢des historicas, a produtividade é gerada, e a concorréncia é feita em uma rede global de
interacdo. E ela surgiu no Gltimo quartel do século XX porque a Revolugédo da Tecnologia da Informagéo
fornece a base material indispensavel para essa nova economia, seu alcance global e a Revolugdo da
Tecnologia da Informacéo que cria um novo sistema econdmico distinto.” (Sociedade em rede, p. 87).

# A internet pode criar vias alternativas de participagdo e consegue fomentar o debate politico e a democracia
em escala mundial. De outro lado, 0 acesso a internet é disponivel somente a uma minoria da populagédo e,
ainda, a comunicacdo via internet pode ser prejudicada em razdo de parte da populacdo ndo dominar a leitura
e a escrita. Assim, recomenda-se que antes de pensar na internet como uma solucdo para fomento e
aprimoramento da democracia, é preciso adotar politicas que disseminem seu uso por todos os cidadéos.
Nesse sentido, Marie Jose Garot, De La administracion electronica a uma democracia digital, p. 89-98.

%0 Uma analise interessante da crise que os Estados atuais enfrentam é feita por Canotilho {Constitucionalismo
e geologia da good governance) ao destacar que o Estado deve se pautar na garantia dos direitos individuais
dos cidadaos e, para tanto, traz a no¢do de good governance, a qual deve sempre estar vinculada a
accountability e a responsiveness.
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A nova gama de relacGes que sdo abrangidas por normas de direito publico e
aquelas objeto das tradicionais regras de direito privado demanda uma profunda anélise da
responsividade (responsiveness) das normas juridicas frente as atuais relacdes dos Estados

perante outras unidades de poder e também perante seus administrados®".

Bob Jessop,** em estudo socioldgico sobre a tematica, concluiu que a crise do
modelo de Estado Keynesiano se agravou, sobretudo, por forca da globalizacéo, na medida
em que passou a ser muito complicado desenvolver-se a economia nacional tendente a
medidas para eliminar o desemprego, manter a estabilidade de pregos, o crescimento da

economia e ainda um viéavel balanco dos pagamentos.™

Também as crises internas dos Estados nacionais (mais especificamente as crises
social e politica) levaram ao colapso do Estado Keynesiano de Bem-Estar social, o que, no
entender de Bob Jessop®, iniciou uma mudanca baseada primordialmente em trés

tendéncias: desestatizacdo, desnacionalizacdo e internacionalizacéo.

Quanto a desestatizacdo, Jessop fala na transi¢cdo de um governo centralizado para
formas mais descentralizadas de governo, o que inclui parcerias com organizages oficiais,
paraestatais e ndo governamentais para fins de gerenciamento das relagfes econémicas e

sociais.®

31 para Odete Medauar, as transformagdes em tela decorrem do neoliberalismo, ou seja, é uma “disciplina
macroecondmica, economia de mercado, abertura comercial”, que levou ao fortalecimento dos mercados
privados, desregulamentacdo da economia, privatizacdo das empresas estatais, liberalizacdo dos mercados,
livre comércio internacional, reducdo da atuacdo do Estado, controle da inflagdo, reducdo do déficit pablico e
corte das despesas sociais (O direito administrativo em evolugéo, p. 124-136).

%2 Narrating the future of national economy and national State? Remarks on remaping regulation and the
reinventing governance, p. 5.

% Ainda sobre a crise do Estado keynesiano, Giandomenico Majone ressalta que o papel beneficente do
Estado positivo como planejador, produtor direto de bens e servicos e também como empregador
desmoronou e, na mesma linha da teoria econdmica das falhas de mercados, a Public Choice avalia as falhas
de governo e define as escolhas publicas (Do estado positivo ao estado regulador: causas e consequéncias da
mudanc¢a no modo de governanca, p. 53-63).

Nesse sentido, como ensina Eduardo Talamini, surge o modelo de Estado regulador, caracterizado por
privatizacBes, desregulacdo e liberalizagdo (in A (in)disponibilidade do interesse publico: consequéncias
processuais, p. 56-68).

* Narrating the future of national economy and national State., p. 15.

% Traducdo livre a partir do original: “movement from the taken-for-granted necessity of varied forms and
levels of partnership between official, parastatal, and nongovernmental organizations in managing economic
and social relations” (0p cit., p. 8).
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No atual contexto, o cidaddo deixa de ser portador de direitos politicos e se torna
consumidor de bens e servigos que eram, primordial e exclusivamente, fornecidos pelo
Estado®, o que, necessariamente, acaba por alterar substancialmente tanto a relacio entre

cidadao e Estado, como a relacédo do cidaddo com o fornecedor desses servicos.

Vale uma pausa para avaliar as transformacbes havidas no Estado brasileiro.
Abrucio® traca a trajetéria da administracdo publica brasileira nos dltimos 20 anos,

apontando avancos e inovacdes verificados no periodo.

O autor inicia tratando do periodo de redemocratizagdo (ou seja, pos ditadura
militar) até o inicio do governo Lula. Ressalta que a preocupacdo dos agentes da reforma
seria corrigir os erros cometidos pelos militares, ndo havendo real preocupacdo na
construcdo de um Estado “capaz de enfrentar os novos desafios historicos”. Menciona,
ainda, as importantes reformas nas finangas publicas havidas no final da década de 1980,
mas ressalta que as mudancgas mais profundas se deram com a Constituicdo Federal de
1988: democratizacdo do Estado, com controle externo da administracdo publica,
descentralizacdo e reforma do servigo civil (com a profissionalizacdo da burocracia). No
entanto, o autor aponta falhas ocorridas que impediram a efetiva concretizacdo dessas
mudancgas, dentre as quais vale ressaltar o federalismo compartimentado que foi criado.

Nesse cenario, ao final da década de 1990 incentivada o funcionalismo publico
focado nos beneficios do final da carreira (aposentadoria integral e vitalicia) e, enfim, veio
a era Collor, com seu conceito de governo de marajas e idéia de Estado minimo. O que se
verificou, de fato, foi o desmantelamento de diversos setores e politicas publicas, além de

reducdo de atividades estatais essenciais.

Ap0s, a era Fernando Henrique Cardoso (“FHC”), marcada, como diz Abrucio, pela
construcdo de uma nova gestdo publica: continuacdo e aperfeicoamento da civil service
reform (reorganizacdo administrativa do governo federal, fortalecimento das carreiras de
Estado), além de mudancas na éarea legal (politicas para restricdo orcamentaria e
otimizacdo de politicas). Finalmente surgem novas formas de gestdo: modelo gerencial de

Bresser-Pereira, ou seja, 0 modelo de administracdo voltada para resultados.

% Nesse sentido, ver Kuntz, O poder como direito e outros estudos de filosofia politica, p. 170.
¥ Trajetéria recente da gestdo publica brasileira, p. 68.
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Surge, nesse momento, um espaco publico ndo estatal (Oscips, OSs e, apds, as
PPPs) mas, apesar dos avancos, a era Bresser em muitos aspectos fracassou. O autor
aponta trés justificativas principais para o fracasso: legado negativo da era Collor, o
proprio historico das reformas administrativas no Brasil e a prevaléncia da equipe
econdmica e de seu pensamento na légica do governo FHC.*

Ja o segundo governo FHC teria sido marcado pelo empobrecimento da gestdo
publica. O autor destaca cinco movimentos: questdo fiscal, novidades no campo das
politicas publicas diante da maior participacdo social, bem como inovagdes na area das
politicas publicas, coalizdo em torno do Plano Plurianual e idéia de planejamento e o

governo eletrénico (considerado o mais significativo).

Enfim, o autor passa a tratar do governo Lula, que continuou diversas iniciativas do
governo anterior, mas o autor afirma tenha sido marcado pela incapacidade de estabelecer
uma agenda em prol da reforma da gestdo publica, sobretudo em razdo do loteamento dos
cargos publicos e da falta de uma viséo integrada e de longo prazo para a gestdo publica
brasileira. No entanto, o autor ressalta que o governo deixa como legado importantes
avangos nos mecanismos de combate a corrup¢do, bem como reformas importantes no

plano federativo (Pnage, Promoex,Pnafe, CDES).

Entre idas e vindas, ha na histdria recente do Brasil avancos, mas também aspectos
que ainda demandam mudancas viscerais na execugdo do Estado que plenamente atende o

atual anseio da sociedade informacional.

Por conseguinte, as normas juridicas que passardo a permear determinados servigos
e necessidades dos cidaddos igualmente sofrerdo importante mudancga, sobretudo na
medida em que aspectos tradicionalmente sob e égide de regras de direito publico passam a

ser permeadas por normas regulamentares de relag6es privadas.

%8 Em resumo, Abrucio afirma que “as condi¢édes politicas prejudicaram a reforma Bresser” ( p. 73), pois “a
nova gestdo publica tem uma série de peculiaridades que dizem respeito a necessidade de se ter instrumentos
gerenciais e democraticos novos para combater os problemas que o Estado enfrenta no mundo
contempordneo” (Trajetoria recente da gestdo publica brasileira: um balango critico e a renovacédo da agenda
de reformas, p.74).
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N&o se pode deixar de mencionar, nesse sentido, a nogdo de tributacdo
participativa, na medida em que se o cidaddo passa a participar de todas as esferas
reguladas e regulamentadas pelo Estado, a tributacdo igualmente devera se adaptar a nova

tendéncia.

Heidelberg trata do direito privado de instituicGes publicas, 0 que descreve como a
aplicacdo de lei relativa a questdes de direito privado em questdes tradicionalmente de

direito pablico.*

Diante do novo modelo e das novas fungdes atribuidas ao Estado, surge
necessidade de definicdo e de implementacdo de um novo modelo de governanca,* ou
seja, enquanto gestor da sociedade, o Estado devera atender as novas demandas e relacdes

muitas vezes como gestor, ndo mais como provedor e regulador.

Canotilho™ define good governance, ressaltando quatro aspectos: (i) a expresséo
significa (numa concepcdo normativa) a conducdo responsavel pelos assuntos do Estado;
(i1) ela acentua a interdependéncia internacional dos Estados, (iii) recupera dimensdes do
new public management como mecanismo de articulacdo de parcerias publico-privadas e

(iv) vincula-se a governabilidade, accountability*? e legitimag#o.

Abrucio,* a seu turno, traz quatro eixos centrais para a modernizacdo do Estado: (i)
profissionalizagdo da burocracia (reducdo de cargos em comissdo, profissionalizacdo do
alto escaldo governamental, redefinicéo e fortalecimento das carreiras de Estado, aumento

do investimento na capacitagcdo de servidores e regulamentacdo do direito de greve; (ii)

% No original: “application of private law categories to some classical domains of public law”. In
Transnational governance without a public law?, p. 329.

“0 para Gustavo Justino de Oliveira, governanca publica seria “um modelo alternativo a estruturas
governamentais hierarquizadas, implicando que os governos sejam muito mais eficazes em um marco de
economia globalizada, ndo somente atuando com capacidade méaxima de gestdo, mas também garantindo e
respeitando as normas e valores de uma sociedade democratica” (In Governanca publica).

A governanca envolve, para Bresser-Pereira, um processo “mais amplo, na medida em que transmite a idéia
de que as organizacOes publicas ndo estatais ou as organizagdes da sociedade civil, empresas comerciais,
cidadaos individuais e organizag@es internacionais também participam do processo de tomada de decisdes,
embora o governo continue sendo o ator central” (O modelo estrutural de governanga publica, p. 9).

! José Joaquim Gomes Canotilho, in Brancosos e Interconstitucionalidade, p. 325-334.

*2 para definicdo e possiveis alcances do termo accountability, ver Scott Mainwaring, Introduction:
democratic accountability in Latin America. Ressalta-se a necessaria vinculagdo a baixos custos de transacao
(p. 4) e a dificuldade de conciliar a accountability a politicas governamentais efetivas e eficientes (p. 5).

* Fernando Luiz Abrucio. Trajetoria recente da gest&o ptblica brasileira: um balango critico e a renovacao da
agenda de reformas. p. 67-79.
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eficiéncia (mudanca da l6gica do orcamento, governo eletronico); (iii) efetividade (gestdo
por resultados, entrosamento entre niveis de governo para se atingir a efetividade das
politicas publicas e fortalecimento da regulacdo dos servigos publicos; e (iv) accountability

(aumentar a transparéncia e responsabilizacdo do poder publico).

Como se vé, nos mais diversos aspectos o Estado sofreu mudangas que demandam
pela caracterizacdo de um novo regime, na medida em que as atuais relacdes e direitos ndo
mais se encontravam resguardados pelo modelo ideal inerente ao Estado do Bem-Estar

social.

Dentre as mudancas, € perceptivel a nova natureza das relacdes em que o Estado se
envolve, bem como as diversas espécies de conflitos que poderdo emergir pois o Estado

passa a atuar economicamente e também a contratar.

No atual cenario, as proprias caracteristicas estatais deixam de ser voltadas aos seus
interesses internos e passam a ser cada vez mais destinadas ao seu bom relacionamento
com os administrados e também as novas relacdes internas da propria administracdo e

entre as diversas esferas administrativas (nacionais e transnacionais).

O que se percebe, enfim, é a crise nos meios tradicionais para solucdo de
controvérsias entre a administracdo e os administrados e também no seio da prépria

administracao ptblica.**

N&o atende aos anseios sociais e também econémicos que se aguarde por anos a fio
por uma decisdo judicial que, muitas vezes, sequer reflete o conhecimento técnico
especifico para tratar de determinada relacdo. Nao se pode, outrossim, exigir que 0s
magistrados se capacitem para atender a demanda das atuais e complexas relacbes

inerentes a informatizagdo e a diversidade de novas relagdes.

* José Eduardo de Faria trata da crise dos mecanismos de solugdo de conflitos como sendo um “progressivo
esgotamento tanto da operacionalidade quanto da eficacia dos mecanismos juridicos convencionais dos
Estados — especialmente dos instrumentos legais de regulacdo e controle econdmica e financeira, que nédo
acompanham a velocidade com que as atividades econémicas se globalizam, nas duas ou trés Gltimas
décadas do século 20, o mundo se globalizou” (O Estado depois da crise, p. 35).
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E justamente nesse contexto que a arbitragem pode se mostrar uma solugio
adequada a determinadas controvérsias, pois (i) a especialidade dos arbitros na matéria em
debate pode ser atrativa a sua decisdo quanto ao destino da controvérsia e, ainda, (ii) a
agilidade do julgamento de procedimentos arbitrais permite uma célere decisao, o que pode

ser decisivo ao caso concreto.

De outro lado, a transacéo, na qualidade de método autocompositivo de solugéo de
controvérsias, adéqua-se a atual demanda da sociedade por uma administracdo publica

mais transparente e participativa.

Antes de se adentrar as caracteristicas do crédito tributario per si, cumpre avaliar se
a nocdo tradicional de supremacia do interesse publico, que desagua na indisponibilidade
desse interesse, permanece inalterada e, ainda, se tem condi¢bes de impedir que a
administragdo puablica adote meios alternativos para solucionar as controvérsias nas quais

se vé envolvida.

2.2. Releitura acerca da concepcao de indisponibilidade do interesse publico

O modelo decadente de Estado acima descrito era representado pela inequivoca
superioridade hierarquica do interesse tido por publico em detrimento aos interesses
particulares. E justamente nesse contexto que as novas relagdes enfrentadas pelo Estado e
sua posicao perante os particulares clamam pela releitura desse padrdo, de forma que os

interesses envolvidos sejam satisfatoriamente medidos e tratados.

A tradicional dicotomia entre pablico e privado, como visto, restou prejudicada,
dentre outros fatores, em decorréncia da participacdo e atuacdo do Estado em relacdes de
natureza privada e, de outro lado, entes privados passam a atuar em esferas que, antes,

eram exclusivamente cuidadas pelo poder publico.*

* pedro Goncalves (Entidades privadas com poderes plblicos, p. 270-275) trata da superacdo do modelo
classico que distinguia direito pablico administrativo de direito privado, na medida em que o direito
administrativo passa a ser regulador de relacdes de poder, ressaltando também o declinio da administracéo
de autoridade, na medida em que diversificaram-se as formas de agir da administragdo publica.
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Quanto a definicdo do interesse publico, pode-se afirmar tratar-se do interesse da
maioria, em detrimento do interesse do préprio Estado.*® Celso Antonio Bandeira de
Mello*" conclui sua teoria acerca da definicdo do interesse plblico afirmando que “o
interesse publico deve ser conceituado como o interesse resultante do conjunto dos
interesses que os individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de
membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem”. Salienta também o Professor que
“interesse publico é o interesse do todo, do proprio corpo social, para precatar-se contra
0 erro de atribuir-lhe o status de algo que existe por si mesmo, dotado de consisténcia
autdbnoma, ou seja, como realidade independente e estranha a qualquer interesse das
partes. O indispensavel, em suma, € prevenir-se contra o erro de, consciente ou
inconscientemente, promover uma separac¢ao absoluta entre ambos, ao invés de acentuar,
como se deveria, que o interesse publico, ou seja, o interesse de todo, é ‘‘fungdo”
qualificada dos interesses das partes, um aspecto, uma forma especifica, de sua

manifestagdo .

Maria Sylvia Zanella Di Pietro*® destaca que sdo diversas as possiveis concepcoes
de interesse publico: pode se falar na ideia mais ampla a significar bem comum, “que
constitui a propria finalidade do Estado’’; sinbnimo de interesse coletivo, difuso, geral; ou
ainda “interesse publico ainda mais delimitado quando o consideramos em face de um
instituto determinado, por exemplo, quando falamos que a Administracdo pode alterar ou

rescindir unilateralmente um contrato para atender a um interesse publico”.

* A doutrina tradicionalmente distingue o interesse puablico primério do secundario (ver Celso Antonio
Bandeira de Mello, Curso de Direito Administrativo, p. 76. No entanto, a distincdo ndo traz aparente
relevancia ao presente estudo, pois 0 que importa a analise € a abrangéncia do conceito, e ndo as possiveis
classificagdes doutrinarias que lhe conferem.

*" Curso de Direito Administrativo, p.69-71. Vale destacar quanto & conceituacio do interesse publico, ainda,
o ensinamento de que “existe, de um lado, o interesse individual, particular, atinente as conveniéncias de
cada um no que concerne aos assuntos de sua vida particular — interesse, este, que € 0 da pessoa ou grupo
de pessoas singularmente consideradas - ,e que, de par com isto, existe também o interesse igualmente
pessoal destas mesmas pessoas ou grupos, mas que comparecem enquanto participes de uma coletividade
maior na qual estdo inseridos, tal como nela estiveram os que os precederam e nela estardo os que virdo a
sucedé-los nas gerac6es futuras.

Pois bem, é este o Gltimo interesse 0 que nomeamos de interesse do todo ou interesse publico. Nao é,
portanto, de forma alguma, um interesse constituido autonomamente, dissociado do interesse das partes e,
pois, passivel de ser tomado como categoria juridica, que possa ser erigida irrelatamente aos interesses
individuais, pois, em fim de contas, ele nada mais € que uma faceta dos interesses dos individuos: aquela que
se manifesta enquanto estes — inevitavelmente membros de um corpo social - comparecem em tal qualidade.
Entao, dito interesse, 0 publico — e esta ja é uma primeira conclusdo -, so se justifica na medida em que se
constitui em veiculo de realizacdo dos interesses das partes que o integram no presente e das que o
integrardo no futuro. Logo, é destes que, em ultima instdncia, promanam os interesses chamados publicos.”
8 Discricionariedade administrativa e controle judicial da administracdo, in Processo Civil e interesse
publico. O processo como instrumento de defesa social, p. 14.
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Héctor Jorge Escola®® esclarece que o interesse do Estado ndo equivale ao interesse
publico, definindo este ultimo como aquele que resulta do conjunto de interesses
individuais compartilhados e coincidentes de um grupo majoritario de individuos, que diz
respeito a toda uma comunidade como consequéncia dessa maioria, cuja origem se
encontra no querer axiologico de todos os individuos, surgindo, enfim, um conteudo

concreto e determinado, atual, eventual ou potencial, pessoal e direito.

Rodolfo de Camargo Mancuso,” ao tratar da possibilidade de o poder publico
solucionar suas controvérsias por conciliacdo, é conclusivo ao esclarecer que “ndo se deve,
todavia, ceder ao argumento de que, por conta de 0s conceitos vagos ou indeterminados
criarem zonas cinzentas no ordenamento positivo, ficaria o intérprete desonerado de
tentar imprimir concre¢cdo conceitual a tais expressoes, inclusive para viabilizar as
decisbes que tenham que ser prolatadas nos casos concretos em que tais expressdes tém

incidéncia.

Assim sendo, o Estado, em determinadas situacdes, tera interesse envolvido distinto
daquele interesse que diz respeito a coletividade que por vezes representa. Ao Estado ndo
basta, desse modo, ser voltado a satisfacdo dos seus anseios institucionais e nas diversas

esferas em que atua, 0 bem maior sera o melhor atendimento ao interesse da coletividade.

Gustavo Justino de Oliveira,>! analisando a nova administracéo publica, conclui que
0 processo determinacdo do interesse publico passa a ser desenvolvido a partir de uma
perspectiva consensual e dialdgica, a qual contrasta com a dominante perspectiva
imperativa e monoldgica, avessa a utilizacdo de mecanismos comunicacionais internos e

externos a organizacao administrativa.

* El interés pablico: como fundamento del derecho administrativo. P. 240. Tradugéo livre.
%0 O plano piloto de conciliagdo em segundo grau de jurisdicéo, p. 873.
5! Direito administrativo democratico, p. 211-221.
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Nesse sentido, oportuna a analise de Pedro Machete® acerca da nova forma de
atuacdo da administracdo publica em decorréncia da complexificacdo e da intensificacdo
das relacdes entre o Estado e a sociedade, trazendo as no¢des de administracdo cooperante
e administracdo concertada. A partir dessa analise, levando em conta a posicao especial do
Estado perante a sociedade, conclui o autor que a superioridade juridica do Estado deixou
de se verificar: o Estado e todas as suas manifestacfes ndo podem mais ser concebidos

como superiores juridicamente, ou mais valiosos do que os individuos.

Enfim, a geral e irrestrita supremacia do interesse do Estado sobre os interesses dos
particulares deixa de ser razoavel e desejada, 0 que remete a uma releitura da prépria nocao

tradicional de indisponibilidade do interesse pablico.>

E certo que ha situagdes que, quer pela Constituicdo Federal, quer pela lei, os bens
publicos serdo indisponiveis e somente poderdo ser renunciados pela administracdo publica

mediante autorizacgdo legal.

Entretanto, como bem observa Eduardo Talamini,>* sem prejuizo da existéncia de
bens publicos indisponiveis, ha ocasides nas quais valores constitucionais justificam que,
mediante lei, o Estado possa renunciar a determinadas ocorréncias ou derivagdes do bem

indisponivel.

De outro lado, ha situagdes nas quais o Estado ndo necessitara de lei especifica para
renunciar a determinado bem ou direito ndo gravado como indisponivel, na medida em que
os valores insertos na Constituicdo Federal e os objetivos da administracdo publica

justificardo a atuacdo administrativa.™

>2 Estado de direito democrético e administracdo paritéria, p. 46-55.

53 Em sentido contrério, vale transcrever o entendimento de Celso Antonio Bandeira de Mello (Curso de
direito administrativo, p. 79), para quem “o principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse
privado é principio geral de Direito inerente a qualquer sociedade. E a prépria condicio de sua existéncia.
Assim, ndo se radica em dispositivo especifico algum da Constituicdo, ainda que indmeros aludam ou
impliquem manifestagBes concretas dele, como, por exemplo, os principios da funcdo social da propriedade,
da defesa do consumidor ou do meio ambiente (art. 170, 111, V e V1), ou tantos outros. Afinal, o principio em
causa é um pressuposto logico do convivio social”.

> A (in)disponibilidade do interesse publico: consequéncias processuais, p. 60.

> Importante ressaltar, nesse tocante, a relevancia da motivacdo do ato administrativo. Ao renunciar a
determinado bem, é essencial que o agente publico ndo somente verifique se a lei ou mesmo a Constituicdo
Federal conferem indisponibilidade ao objeto, mas também motivar sua decisdo de forma que a rendincia ndo
seja comprovadamente representativa do interesse e em linha com os principios que norteiam a administracdo
publica.
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Hugo de Brito Machado™ justifica a inviabilidade de solugdo mediante arbitragem
de controvérsias tributarias justamente em razdo de o direito da Fazenda de arrecadar o

tributo ser um direito indisponivel.

Gustavo Binenbojm®” analisa a manutencdo da supremacia do interesse plblico
sobre o privado no modelo vigente, sempre alinhado a funcdo e alcance do direito
administrativo. Em sua andlise, avalia a possibilidade de o interesse publico possuir uma
predisposta prevaléncia sobre os interesses dos particulares,*® trazendo a falta de respaldo
constitucional a prevaléncia do interesse publico, bem como demonstra, também por
exemplos praticos, a necessidade de ponderacdo dos interesses envolvidos em determinada

analise.

Em resposta ao artigo de Gustavo Binenbojm, a Prof. Maria Sylvia Zanella Di
Pietro> refaz sua analise da origem da supremacia do interesse publico, ressaltando seu
posicionamento no sentido de que o Direito Administrativo seria bipolar (eis que trataria
da liberdade do individuo e autoridade da Administracdo, restricGes e prerrogativas) e,
muito embora tenham havido alteracGes nas concepgdes no momento atual, ndo deixou de

ser uma caracteristica da ciéncia estudada.®°

Di Pietro ressalta que o interesse publico estaria presente nas seguintes searas:
servico publico, fomento, intervencdo, policia administrativa e regulacdo (no tocante a este
ultimo, ressalta que somente estaria compreendido na relacdo para aqueles que consideram

a modalidade como funcdo administrativa).

> Transac&o e arbitragem no ambito tributério, p. 130.

>’ Temas de direito administrativo e constitucional, p. 61-94.

*8 Para o autor, “o ponto mais evidente aqui passivel de critica é o de uma circularidade no raciocinio. Com
efeito, na Constituicdo séo encontrados os fundamentos para a restricdo de direitos individuais em prol de
interesses da coletividade. Ora, se é a Constituicao que, explicita ou implicitamente, estabelece quando e em
gue medida direitos individuais podem ser restringidos, (I) o fundamento da restricdo € a norma
constitucional especifica, e ndo o dito principio e (II) a medida da restricdo, conforme permitida pela
Constituicdo, é dada por uma norma de proporc¢ao e preservagado reciproca dos interesses em conflito, e ndo
de prevaléncia a priori do coletivo sobre o individual.” (Temas de direito administrativo e constitucional, p.
75).

> 0 principio da supremacia do interesse ptblico: sobrevivéncia diante dos ideais do neoliberalismo, p. 85-
102.

% Em sua obra Direito Administrativo, a Prof. Maria Sylvia Zanella Di Pietro traz a “reacdo contra o
principio da indisponibilidade do interesse publico” como atual tendéncia do direito administrativo,
afirmando que o interesse publico devera se sobrepor sobre o particular, sempre em atencdo ao principio da
razoabilidade (p. 36-38).
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E nesse sentido que Di Pietro afirma que existem interesses publicos que merecem
protecéo do Estado, ainda que em detrimento de interesses individuais. E do ordenamento
juridico que se extrai a idéia de interesse publico e quais os interesses publicos a proteger.
Interesses publicos, correspondentes ou ndo a soma de interesses individuais, sempre
existiram e sempre vao existir, a menos que se queira negar o papel do Estado como

garantidor do bem comum.®

Como se V&, a questdo é controversa, havendo ainda muito debate na doutrina
especializada. No entanto, quer em razdo da nova ordem e das novas funcOes
desenvolvidas pelo Estado, quer diante da nova resposta que a sociedade espera das acdes
estatais, se espera que o Estado ndo deixe de adotar determinada solucdo em razdo da vazia

alegacdo de que o interesse publico seria indisponivel.

O que ¢ indisponivel ¢ o dever do Estado de agir no interesse da sociedade e de
acordo com os principios constitucionais vigentes. Nesse exato sentido vale mencionar que
se trata, de fato, de um novo paradigma,o qual para Lauro da Gama e Souza Jr. “promove
como instrumental técnico o dever de proporcionalidade e a analise do interesse publico
em cada caso concreto, levando-se em consideragdo 0s principios constitucionais
aplicaveis, a luz de seu eixo valorativo central: o principio da dignidade da pessoa

2 62
humana”.

Para tanto, podera ser necessario que se disponha de determinado bem,
homenageando uma solugdo mais adequada e menos gravosa a sociedade para determinado

conflito, com o que seré atendida a eficiéncia elevada a principio constitucional.

Uma analise a luz da possibilidade de as controvérsias em que o setor publico se
envolve serem solucionados por arbitragem foi feita por Carlos Alberto de Salles®® em tese

de livre docéncia na qual o autor analisa a viabilidade de adog&o de solugéo arbitral para

%1 O principio da supremacia do interesse ptblico: sobrevivéncia diante dos ideais do neoliberalismo, p. 99.

%2 1n Sinal verde para a arbitragem em parcerias publico-privadas (a construcdo de um novo paradigma para
0s contratos entre o Estado e o investidor privado), p. 16.

63 Arbitragem em contratos administrativos, p. 292-295.
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controvérsias contratuais da administracdo publica. A andlise parte da indisponibilidade

relativa a relacéo entre bens e sujeitos e outra atinente aos bens.

Quanto a estes ultimos, ha bens efetivamente indisponiveis, dos quais, por forca de
determinacdo legal ou mesmo constitucional o Estado ndo podera dispor, a ndo ser que

exista expressa autorizagao legislativa.

De outro lado, em se tratando da indisponibilidade relativa a relacdo entre bens e
sujeitos, deve ser avaliada a titularidade originaria do bem juridico® e, nesse tocante, os

titulares podem ser um sujeito especifico ou mesmo a coletividade.

Desse modo, tratamento adequado ao conflito devera ser aquele que verifique qual
a solugdo que melhor atendera ao interesse coletivo envolvido, seja em se tratando de
conflito coletivo (envolvendo o meio ambiente, por exemplo), seja conflito envolvendo
determinado individuo (como o decorrente de contrato administrativo ou até mesmo o

tributério).

Destarte, atualmente a mera alegagdo de que o Estado ndo poderia utilizar meios
alternativos ao judicial para buscar solucdo das controvérsias nas quais se envolve em
razdo da inviabilidade de dispor de seus bens e direitos em razdo da prevaléncia do
interesse publico sobre o particular ndo parece merecer guarida, pois ha inUmeros aspectos
a serem avaliados para que se defina qual o tratamento adequado as controveérsias
envolvendo o Poder Publico.

Em verdade, o Estado devera avaliar qual o interesse efetivamente envolvido na
controvérsia e decidir pela solugdo que melhor atenda ao bem estar da coletividade. Desse
modo, uma solucdo de determinada controvérsia ndo devera ser avaliada mediante analise
exclusiva da relagdo em jogo, mas sim dos objetivos institucionais do Estado e da demanda

social.

84 Carlos Alberto de Salles, Arbitragem em contratos administrativos, p. 293-294.
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Assim sendo, salvo se tratar de bem indisponivel, o interesse exclusivamente

Estatal deixa de ter privilégios frente aos interesses dos particulares e da coletividade.

Feita essa analise acerca do interesse publico geral, passa-se no item seguinte a
avaliacdo da abrangéncia e dimensdo da indisponibilidade do crédito tributéario para, apds,
tratar-se da arbitrabilidade e transigibilidade do crédito tributario.

2.3. Natureza da controvérsia tributaria

As controvérsias tributarias decorrem de relacdo entre fisco e contribuinte (sujeitos
ativo e passivo da relacdo juridico tributaria, respectivamente) e versam sobre o crédito
tributario. O crédito tributario, a seu turno, € meio de fornecimento para o Estado de

receitas necessarias para cumprimento das necessidades ptblicas basicas.®

Geraldo Ataliba® esclarece que “estabelece-se conflito entre o fisco (6rgdo
fazendario do Estado) e o e contribuinte, sempre que aquele manifesta uma pretenséo
resistida por este. Ao exigir o fisco um tributo, uma multa ou um dever acessorio, pode o
sujeito passivo dessas exigéncias a elas resistir, por entende-las infundadas ou excessivas.
A divergéncia - ensejadora do litigio, contenda, dissidio - sempre se fundard em diversa
interpretacdo da norma juridica aplicavel ou na diferente apreciacdo ou 'qualificacéo

juridica’ dos fatos relevantes para os efeitos de aplicacdo da norma."

A norma tributéria prevé uma situacao hipotética a qual, verificada no mundo real,
gera uma obrigacdo ao contribuinte (de honrar com o pagamento do crédito tributério) e
um direito do sujeito ativo (de arrecadar o tributo). Nos dizeres de Geraldo Ataliba, téo-
logo verificada a hipdtese hipoteticamente prevista na norma tributaria, o dinheiro do

contribuinte passa a pertencer ao fisco: “como a norma confere a um fato o efeito juridico

% Nesse sentido, vide concepcdo do direito tributério apresentada por Tathiane dos Santos Piscitelli,
Argumentando pelas consequéncias no direito tributario. A autora traz na prépria concepgdo que 0
provimento do Estado se daré a partir da justica fiscal, absolutamente em linha com o presente estudo, o qual
busca métodos adicionais aos existentes para solucdo de controvérsias tributarias buscando a tributacdo mais
justa - ou seja, visando sobretudo a justica fiscal.

% Recurso em matéria tributéria, p. 123.
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de atribuir a titularidade de uma soma de dinheiro ao poder pablico, assim que acontecido

este fato 0 sujeito passivo (contribuinte) perde a titularidade desse dinheiro™.®’

Uma vez ocorrido o fato hipoteticamente delineado na norma de incidéncia, o
sujeito ativo tem direito subjetivo de exigir a prestacdo do sujeito passivo que, a seu turno,
tem dever juridico de cumpri-1a.®® Cumprida a obrigacéo, extingue-se a relacio juridica e,

em contrapartida, caso nao satisfeita, surge a controvérsia tributaria.

Nesse passo, pode-se definir o crédito tributario a partir dos ensinamentos de Paulo
de Barros Carvalho® como sendo "o direito subjetivo de que é portador o sujeito ativo de
uma obrigacéo tributaria e que lhe permite exigir o objeto prestacional, representado por

uma importancia em dinheiro".

Surge, assim, o tributo, cuja definicdo vem descrita no artigo 3° do Cadigo

Tributario Nacional:"

Tributo é toda prestagdo pecuniaria compulséria, em moeda ou em cujo valor nela se possa
exprimir, que ndo constitua sancao de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada.

*7 Hipotese de Incidéncia Tributaria, p. 32.

% Nesse sentido, Paulo de Barros Carvalho, Direito Tributério, linguagem e método, p. 419.

% Direito Tributario, linguagem e método, p. 421.

"0 Geraldo Ataliba, Hip6tese de Incidéncia Tributéria, pp. 35-36, destrincha a definicéo do artigo 3° do CTN
definindo OBRIGACAO como sendo o “vinculo juridico transitorio, de conteido econdémico, que atribui ao
sujeito ativo o direito de exigir do passivo determinado comportamento e que a este pde na contingéncia de
pratica-lo, em beneficio do sujeito ativo”; PECUNIARIA na medida em que “hé& necessidade de que seu
objeto seja: o comportamento do sujeito passivo consistente em levar dinheiro ao sujeito ativo”; "EX
LEGE" pois “a obrigacdo tributiria nasce da vontade da lei, mediante a ocorréncia de um fato (fato
imponivel) nela descrito. Nao nasce, como as obrigac¢des voluntérias (ex voluntate), da vontade das partes.
Esta é irrelevante para determinar o nascimento deste vinculo obrigacional”; QUE NAO SE CONSTITUI
EM SANCAO DE ATO ILICIO ja que “o dever de levar dinheiro aos cofres (tesouro = fisco) do sujeito
ativo decorre do fato imponivel. Este, por definicdo, é fato juridico constitucionalmente qualificado e
legalmente definido, com contetido econémico, por imperativo da isonomia (art. 5°, caput e inciso | da CF),
ndo qualificado como ilicito. Dos fatos ilicitos nascem multas e outras consequéncias punitivas, que nédo
configuram tributo, por isso ndo integrando seu conceito, nem submetendo-se a seu regime juridico ”; CUJO
SUJEITO ATIVO E EM PRINCIPIO UMA PESSOA PUBLICA como sendo “regra geral ou o sujeito ativo
é uma pessoa publica politica ou ‘meramente administrativa™ , destacando ainda que “a quem a lei atribua
capacidade de ser sujeito ativo de tributos a pessoas privadas - 0 que, embora excepcional, ndo é impossivel
- desde que estas tenham finalidades de interesse publico. Configura-se, assim, a parafiscalidade”; e,
finalmente, CUJO SUJEITO PASSIVO E UMA PESSOA POSTA NESTA SITUACAO PELA LEI pois “a
lei designa o sujeito passivo. A lei que qualifica o sujeito passivo explicito, o ‘destinatario constitucional

EE2)

tributario””.
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A partir da definicdo acima de tributo, dois aspectos sdo particularmente

interessantes ao presente estudo.

O primeiro deles reside no fato de o tributo ser, necessariamente, uma prestacao
pecuniaria.”* Para fins desta analise tal caracteristica é de extrema relevancia na medida
em que em se tratando de moeda, consequentemente poderemos considerar o tributo como

algo disponivel.”

Com efeito, a partir do momento em que se configura o fato gerador do tributo,” o
contribuinte deixa de ter direito sobre o valor em questdo na medida em que nesse

momento sua obrigacao de pagar o tributo se torna real, concreta e exigivel.”*

Em razdo do carater pecuniario do tributo, é possivel concluir que qualquer
controveérsia acerca da sua natureza sera, necessariamente, conversivel. Ou seja, na solucdo
das controvérsias tributarias serd sempre estabelecida uma obrigacdo de dar (moeda),

surgindo um direito de receber.”

Outro aspecto que merece especial atencdo considerando o objeto da presente
analise ¢ o fato de sua cobranca se dar por atividade administrativa plenamente

vinculada.” Tal aspecto ser4 tratado especialmente quando da anélise da viabilidade de o

! Regina Helena Costa, in Cédigo Tributario Nacional, p. 21, ressalta a redundéncia do texto legal, que além
de mencionar prestacdo pecunidria, também prescreve se tratar de prestagdo que "em moeda ou em cujo valor
nela se possa exprimir”, mas atenta ao fato de tal aspecto ser essencial para compreensdo da natureza do
tributo.

"2 Essa questdo sera tratada com mais énfase quando da anélise da arbitrabilidade e da transigibilidade do
crédito tributério, 11.1 e 111.1 infra.

® Na doutrina latino americana, Paulo de Barros Carvalho merece créditos pela teoria desenvolvida para
explicitar o momento da subsuncédo do fato a norma juridico tributéria.

O Professor, acerca do nucleo ldgico-estrutural da proposi¢do normativa tributaria, conclui que “efetuadas as
devidas abstragdes ldgicas, identificaremos, no descritor da norma, um critério material (comportamento de
uma pessoa, representado por verbo pessoal e de predicacdo incompleta, seguido pelo complemento),
condicionado no tempo (critério temporal) e no espago (critério espacial). Ja na consequéncia,
observaremos um critério pessoal (sujeito ativo e sujeito passivo) e um critério quantitativo ( base de calculo
e aliquota)” (Direito Tributario - Linguagem e Método, p. 533).

" Nesse sentido, Geraldo Ataliba, in Hip6tese de Incidéncia Tributaria, afirma que “como norma confere a
um fato o efeito juridico de atribuir a titularidade de uma soma de dinheiro ao poder publico, assim que
acontecido este fato o sujeito passivo (contribuinte) perde a titularidade desse dinheiro." (p. 32)

> Importante ressaltar que nem sempre a controvérsia seré resolvida no sentido de obrigar o contribuinte a
pagar dinheiro ao Fisco. Ha situacdes de indébito tributario nas quais a controvérsia é resolvida determinando
que o Fisco, sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria, entregue moeda ao contribuinte, sujeito passivo da
relacédo.

"® Acerca da atividade do langamento tributario, vide definigdo no artigo 142 do CTN.
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poder publico submeter as controvérsias em que se envolve a solugdo diversa daquela

propiciada pela jurisdicdo estatal.

A letra do Codigo Tributario Nacional (“CTN”) determina que ndo pode ser
conferida margem de discricionariedade ao administrador pablico que atua na cobranga e
arrecadacdo de tributos e, desse modo, sugere-se que quaisquer métodos de solucdo de
controvérsias tributarias ndo poderdo confiar ao agente publico margem de
discricionariedade no tocante a cobranca e arrecadacdo do tributo, sendo necessario que a
lei traga em detalhes quais os métodos, abrangéncia e margem da atuacdo no momento da

solucdo das controvérsias.”’

Pois bem, acima ha apontamentos sobre 0s sujeitos da relacdo juridico-tributaria e
também sobre o seu objeto, qual seja, o crédito tributario. Chegado, finalmente, 0 momento

de tratar da controvérsia tributaria.

Caso o sujeito passivo deixe de honrar com a obrigacdo tributaria, o sujeito ativo, e,
decorréncia da competéncia tributaria outorgada pela Constituicio Federal”® e no exercicio
do seu direito de receber o crédito tributario, tem o poder-dever de proceder ao

lancamento’®, passo anterior e necessério exigéncia do crédito em quest#o.

Nesse momento surgird a controvérsia tributaria, na medida em que o direito do
sujeito ativo restou ferido por falta de cumprimento, por parte do sujeito passivo, da
obrigacdo surgida a partir da subsuncédo do fato a norma abstrata tributaria.

Quanto ao surgimento da obrigacdo tributaria, vale trazer os ensinamentos de James

Marins: &

7 Nesse tocante, vide maiores reflexdes infra, 11.1.6; 11.2.4; 111.2.1.

® A Constituicdo Federal outorga competéncia tributaria nos seus artigos 145, 147, 148, 149, 149-A, 150,
153, 154, 155 e 156.

" Quanto ao lancamento como ato prévio e necessario a cobranca do crédito tributéario, importante salientar
que o Superior Tribunal de Justica pacificou o entendimento de que em se tratando de tributo declarado pelo
sujeito passivo e ndo pago, ndo € necessario haver langcamento formal pela autoridade administrativa, sendo
viavel a imediata cobranca do débito (Sumula 436). Resta, no entanto, refletir se esse entendimento estd em
linha com o disposto no artigo 142 do CTN.

% Direito Processual Tributario Brasileiro, p. 98.
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a existéncia da obrigacdo tributaria decorre da ocorréncia de evento no mundo dos fenémenos (fato
juridico tributario) cujo conceito se encaixe na descricdo hipotética, geral e abstrata, presente na
norma juridica tributaria (hipétese de incidéncia tributaria) e que é o antecedente I6gico da
consequéncia tributaria correspondente a obrigacdo de pagar tributo.

Por corresponder ao momento estatico da relacdo juridica tributaria, a mera existéncia da
obrigacdo, contudo, ndo equivale ao ingresso do tributo e demanda a criacdo de mecanismos
administrativos indispensaveis a propiciar arrecadacao tributaria, disciplinando o modo como deve
se comportar o contribuinte para cumprir com sua obrigacéo perante o Estado € 0 modo como a
Administracao tributaria devera proceder com o escopo de evitar a inércia tributaria e, em havendo
resisténcia do contribuinte a pretensao fiscal, 0s mecanismos aptos para a solugdo de lide.

Atuacdo da obrigacao tributaria. Existe a relacdo juridica (obrigacéo tributaria) sua atuagéo ird
depender de procedimentos de fiscalizacdo, formalizagdo e cobranca, praticados pela
Administracao tributaria ou mesmo atos de formalizacdo e recolhimento praticados diretamente
pelo préprio contribuinte sem intervengdo exatorial.

Essa atividade de mobilizacao, que tem por finalidade a realizagéo do ato de langamento tributério,
¢ regida pelo denominado Direito Tributario formal que corresponde ao momento dinamico da
relacdo juridica tributéria.

A cobranca do crédito tributario podera ser levada a termo pelo sujeito ativo e, em
homenagem aos principios do contraditério, da ampla defesa e do devido processo legal, o
sujeito passivo terd meios e instrumentos para questionar a cobranca na eventualidade de

discordar do langamento.

A controvérsia tributaria podera, no entanto, existir previamente a falta de
adimplemento pelo sujeito passivo quanto ao objeto da obrigacdo tributéria. Isso porque no
momento de formacédo da obrigacdo tributaria podera surgir campo para desentendimentos
entre fisco e contribuinte que, a despeito de interferirem diretamente na formacdo do

tributo, sdo prévios a sua existéncia.

Outrossim, ha conflitos travados entre fisco e contribuinte que ndo envolvem
diretamente o crédito tributario mas deste decorrem. Exemplo classico sdo as controvérsias

relativas a emissao de certidOes de regularidade fiscal.

A controvérsia poderd, desse modo, tratar de quaisquer dos elementos da relacéo,
pois 0 sujeito passivo podera questionar o exercicio da competéncia tributaria,®* a validade

dos elementos da relacdo e os aspectos da norma tributéria.®* Podera, também, surgir

81 Artigos 145 e seguintes da Constituicdo Federal. Sobre competéncia tributéaria, vide Paulo de Barros
Carvalho, Direito Tributario, Linguagem e Método, pp. 227 e seguintes; Tathiane dos Santos Piscitelli,
Argumentando pelas consequéncias no direito tributario, p. 232-234.

82 Quanto aos aspectos da hipotese de incidéncia, ver Geraldo Ataliba, in Hipétese de incidéncia Tributaria,
que traz detalhes sobre os aspectos pessoal (p. 80 e seguintes), temporal (p. 94 e seguintes), espacial (p. 104-
105) e material (p. 106 e seguintes).
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previamente a constituicdo do crédito tributario ou tratar de aspecto extrinseco a sua

esséncia.

Passa-se, enfim, a analise do direito processual posto ao contribuinte e ao fisco para

solucdo das controvérsias tributérias.
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CAPITULO 3 - DIREITO PROCESSUAL TRIBUTARIO
POSITIVADO

Na medida em que o objeto deste estudo corresponde a analise de aspecto
processual relacionado a solugédo de controvérsias tributarias, € importante analisar o atual
status das formas positivadas postas a disposicdo de fisco e contribuinte, sem deixar de

inicialmente tracar os aspectos especiais do tipo de lide objeto deste estudo.

3.1. Alide tributaria

Lide, tal como utilizada pelo Codigo de Processo Civil (“CPC”), significa causa ou
demanda, ® e para parte da doutrina processualista estara sempre vinculada & existéncia de

processo judicial.

No ambito do direito tributario e partindo das premissas conceituais que
fundamentam a presente analise, a lide ndo necessariamente estara vinculada a existéncia
de processo judicial, pois h& previsdo de contencioso administrativo para solugdo das

controvérsias tributarias.®

Em se tratando de controvérsia tributaria, a partir do momento em que o
contribuinte discordar da cobranca perpetrada pelo sujeito ativo,® instaurar-se-a a lide, que
poderd tratar ndo sO da indevida cobranca, mas também visar a restituicdo daquilo que
tenha sido indevidamente entregue ao sujeito ativo (na medida em que tenha sido entregue

com lastro em cobranca lastreada em aspectos inadequados).®®

8 Nesse sentido, Candido Rangel Dinamarco, Instituicdes de direito processual civil, vol. 1, p. 107.

8 Vide apontamentos sobre 0s meios de solugéo ja existentes, 1.3.2 infra.

8 Cleide Previtalli Cais traz que "se o modelo insculpido ndo corresponder aos principios constitucionais
e/ou for contrario a texto de norma ordindria pertinente ao assunto, segue-se que esta facultado ao sujeito
passivo da obrigacdo tributaria, ou seja, ao contribuinte, o acesso ao Estado julgador para impugnar a
obrigacao que Ihe foi imposta pelo Estado administrador” (in O processo tributario, p. 145).

8 James Marins define a lide tributéria a partir da situacdo na qual fica “Vencida a estaticidade inerente ao
fendbmeno de incidéncia, isto &, superada a inércia tributaria e estabelecida formalmente a pretensdo do
Estado sobre a esfera juridica do contribuinte pode este discordar da existéncia juridica do crédito
tributario ou do quantum que Ihe é exigido ou da penalidade imposta, estabelecendo-se o conflito entre o
Estado e o cidaddo que pode originar a lide tributaria e inserir no &mbito da relacéo juridica seu momento
critico”, concluindo que “decorre da resisténcia formal do contribuinte (através de impugnacdes e recursos)
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H& de se ressaltar que o surgimento da lide tributéria, diferentemente do que se
verifica em outras areas do direito, independe da vontade de ambos 0s sujeitos envolvidos.
Isso porque o sujeito passivo pratica o ato que acaba por gerar o fato gerador do tributo ndo
por pretender fazer surgir a obrigacdo tributaria, mas porque tal ato lhe é interessante e
necessario as atividades cotidianas.

Por exemplo, as pessoas trabalham para obter rendimentos necessarios ao sustento
pessoal e dos seus familiares. Em decorréncia do rendimento recebido a partir do trabalho,
as pessoas fisicas passam a se sujeitar a incidéncia do Imposto sobre a Renda na medida

em que haja produto do trabalho tributavel .2’

N&o se concebe que alguém opte por exercer atividade remunerada tdo somente em
decorréncia da intengdo de se tornar contribuinte do Imposto sobre a Renda e pagé-lo ao

fisco.

De outro lado, ndo parece razoavel que o agente publico tenha intencdo pessoal de
fiscalizar o contribuinte para retirar parcela do rendimento de seu trabalho para fins de
arrecadacdo do Imposto sobre a Renda. Ndo ha animus dos agentes imbuidos do poder-
dever de fiscalizar e arrecadar o imposto sobre a renda, diminuindo o rendimento
decorrente do exercicio de trabalho assalariado das pessoas. Na verdade, a lei manda que
determinado percentual do produto do trabalho remunerado seja entregue ao fisco para

fornecer meios de execucgéo das atividades estatais.

Do mesmo modo se verifica com as pessoas juridicas, na medida em que os atos
que fazem surgir as obrigacg®es tributarias sdo inerentes a pratica da atividade negocial das
empresas. Por exemplo, a empresa ndo importa determinada matéria prima com a intengéo
de tornar exigiveis os tributos incidentes no desembarago aduaneiro; em verdade, por

necessitar daquela matéria prima e encontrar no produto importado condi¢cdo mais

a pretensdo formal do Estado sobre sua esfera patrimonial (lancamento ou penalizagéo) e sera disciplinada
pelo Direito Processual Tributario, em virtude de expressas injun¢des constitucionais™ (Direito processual
tributario brasileiro — administrativo e judicial).

8 CTN, artigo 43, I.



48

favoravel, a empresa opta por adquiri-la fora do pais e, para tanto, ha encargos incidentes

na importagéo.

Ou seja, ambos sujeito ativo e sujeito passivo se envolvem involuntariamente na
controveérsia atinente ao crédito tributario sem intencdo e passam a compor a relacdo

juridico tributaria e suportar os 6nus dela decorrentes.

Nos dizeres de James Marins,

“tal ordem de problemas é fruto da natureza indiscutivelmente peculiar da relagdo obrigacional
tributéria, cujo crédito nasce independente da vontade de seus sujeitos e ndo pode ser alterado,
sendo em virtude de lei (constitucionalmente valida), o que significa dizer que carece de
fundamento de validade a lei que atribua genericamente & vontade individual - seja do sujeito ativo
ou do sujeito passivo - o conddo de extinguir ou mesmo modificar o contedo da relacdo
obrigacional, especialmente quando estd em jogo a incerteza sobre a constitucionalidade de norma
juridica tributaria. Da mesma caréncia de fundamento de validade sofre a lei que condiciona o
ingresso a programa de parcelamento a renlncia a direitos subjetivos puablicos como a
inafastabilidade da tutela jurisidicional ou o de semelhante jaez imprimem a adesdo a sobra da
abusividade que é incompativel com a ordem juridica, quer no terreno do Direito Privado como no
campo do Direito Publico, mas em especial quando estdo associados temas relativos a garantias
individuais e especial seguranca constitucional como é o caso da tributacdo. A praticidade e o
utilitarismo de certas férmulas aparentemente légicas ndo podem se impor como fatores superiores
a comprometer a ordem constitucional e tributdria. 88

Pois bem. Tem-se que a lide tributéria independe e ndo se vincula necessariamente
a existéncia do processo judicial e, outrossim, que a controvérsia tributaria, anterior e
necessaria a existéncia da propria lide, ndo surge em decorréncia da vontade dos sujeitos
envolvidos, mas lhe é imposta pelas normas tributérias que conferiram a determinado fato

da vida real relevancia para fins tributarios.

Cumpre, nesse estagio, analisar brevemente quais os métodos disponiveis para

solucgéo das controversias tributarias.

% Direito Processual Tributario Brasileiro (Administrativo e Judicial), p. 316-317.
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3.2. Notas sobre as formas de solucd@o de controvérsias tributérias positivadas

Ha na legislacéo tributaria em vigor previsao de meios judiciais e administrativos
como hébeis & solucdo® das controvérsias tributarias. Ha, outrossim, meios preventivos
postos a disposicdo das partes para solucionar ddvidas e direcionar os atos dos

contribuintes.

Vale destacar, de inicio, que a breve andlise ora € meramente informativa e
desprovida de intencdo de adentrar nas divergéncias doutrinarias relativas ao assunto.
Entende-se, apenas, importante fazer breves referéncias a previsao legal ja existente na

medida em que o objeto deste estudo é tratar dos métodos distintos daqueles ja postos.

3.2.1. Métodos preventivos a constitui¢do do crédito tributéario

Em se tratando de métodos preventivos de controvérsias tributérias, os artigos 46 a
58 do Decreto 70.235 tratam do processo administrativo de consulta, posto a disposi¢do do
contribuinte para, no &mbito da Secretaria da Receita Federal do Brasil, com a excecdo de
determinados Estados e Municipios que, embora minoria, possuem previsdo legal no
mesmo sentido, solucionar duvidas que poderdo indicar os meios de atuacdo para fins de

afastar ou adequar determinada pratica a tributacao.

A apresentacdo da consulta resguarda o contribuinte de eventuais procedimentos
fiscalizatorios em decorréncia dos fatos consultados desde a data da apresentacdo da
consulta e até trinta dias subsequentes a data da ciéncia da decisdo proferida pela
administracdo; ainda, a legislacdo prevé tanto a instauracdo de processo acerca da decisao

proferida pela administragélo90 quanto a possibilidade de o contribuinte questionar o

8 Cumpre destacar , na medida em que os diversos Estados, Distrito Federal e Municipios sdo dotados de
competéncia tributaria, que ha ampla gama de formas e meios legalmente previstos para a solugdo das
controvérsias tributarias respectivas.

Nesse sentido, vale mencionar nosso A transacdo na solucdo de controvérsias tributarias: uma analise das
hip6teses legais, que cuidou de analisar as normas de transacdo em vigor para regular tal método de solucéo
das controvérsias tributarias.

Para concentrar o objeto do presente estudo nas normas mais amplamente estudadas, aceitas e aplicadas, a
analise aqui realizada incluird o CTN, o Decreto 70.235, de 6 de marco de 1972 e a Lei de Execuces Fiscais
(LEF, Lei 6.830 de 22 de setembro de 1980).

% Cf. artigo 56 do Decreto 70.235.
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entendimento manifestado mediante alegacdo divergéncia quando encontrar solucdes

conflitantes expedidas pelo préprio fisco.**

O procedimento de consulta é particularmente interessante na medida em que o
sujeito passivo pode delinear sua atuacdo com relagdo a determinado fato a partir do
conhecimento prévio do posicionamento do fisco e, dessa forma, evitar futuro litigio. Por
exemplo, determinada pessoa juridica esta em vias de passar a comercializar determinado
produto e tem duvidas acerca da correta classificacdo fiscal aplicavel. Por meio de
consulta, o contribuinte podera obter posicionamento do fisco antes mesmo de iniciar a
comercializacdo do produto, evitando, assim, que seja conferida classificacdo divergente e
consequente tributacdo do produto em desacordo com os critérios que o Fisco entende

correto.

De outro lado, a resposta a consulta ndo vincula o fisco a agir de determinado
modo, permeando somente a relacdo no que diz respeito ao contribuinte que tenha recebido
a solucdo e garantido ao contribuinte em questdo o direito de permanecer amparado pelo
posicionamento fiscal até que tenha ciéncia de ato formal informando sobre

posicionamento contrario aquele da consulta.”

O instituto da dentincia espontanea® afasta a multa de mora, homenageando a boa-
fé, nos casos em que o contribuinte que ndo esteja sendo fiscalizado sobre determinado
fato realize o pagamento em atraso de tributos, justamente em razdo do carater punitivo da

penalidade, incluindo no pagamento tio-somente os juros de mora.**

Cumpre tratar também do procedimento®® de fiscalizacdo, regido por normas
legais™ e infralegais e representa a atividade plenamente vinculada da administragdo

publica. Ha ritos especificos e formalidades, tais como as do artigo 7° do Decreto 70.235,

%L Cf. artigo 48, paragrafo 10 da Lei 9.430/96.

% Cf. artigo 48, paragrafo 12 da Lei 9.430.

% Previsto no artigo 138 do CTN.

% O Superior Tribunal de Justica consolidou seu entendimento jurisprudencial no sentido de que o beneficio
da denuncia espontanea somente é concedido ao contribuinte que sequer declarou o tributo a ser pago,
consoante texto da Simula 360: "O beneficio da denuncia espontanea nado se aplica aos tributos sujeitos a
langamento por homologacéo regularmente declarados, mas pagos a destempo."

% Esse termo é utilizado pela propria lei e foi aqui repetido.

% Ressaltam-se os artigos 194 e seguintes do CTN, bem como artigos 2° e seguintes do Decreto 70.235.
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que regulamenta a administracdo publica federal, que a despeito de intitular as

providéncias por “procedimento fiscal”, traz ritual tipico de processo.

Podemos, para fins do objeto do presente estudo, dividir a fiscalizacdo meramente
destinada ao pleno exercicio do poder de policia pelo Estado, ou seja, aquela destinada a
aplicacdo das normas tributarias sem qualquer investigacdo ou mesmo participacdo do

contribuinte.

No ambito federal, cita-se o procedimento de conferéncia do despacho aduaneiro,
destinado a conferir as caracteristicas das mercadorias desembaracadas pelo contribuinte e
as informacdes constantes dos documentos de importacdo. Nao ha discricionariedade (no
sentido de opc¢do pela pratica ou ndo do ato) do agente fiscal no momento da conferéncia:
uma vez constatada divergéncia entre a carga e o material declarado, lavra-se o auto de

infragdo e imposicéo de multa.

Outro exemplo seria a emissdo de cobranca contra o contribuinte em decorréncia da
existéncia de pendéncias por divergéncias entre os valores de tributos e contribuicdes
federais declarados e aqueles reconhecidos como recolhidos pelos sistemas da Receita
Federal do Brasil: havendo divergéncias, o contribuinte & automaticamente intimado para
realizar o pagamento e, sem qualquer instauracdo de contencioso, prossegue-se com 0

procedimento de cobranca, fulminando no ajuizamento de acdo executiva fiscal.

Além dessa fiscalizacao realizada como exercicio do Poder de Policia, hd também o
procedimento investigativo exercido pelos agentes fiscais, em atividade que compreende
inclusive a instauracdo de processo na medida em que o contribuinte é intimado para

prestar informacdes, esclarecimentos e sua versao dos fatos investigados.
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Nesse momento, a despeito de a finalidade precipua consistir na lavratura do auto
de infracdo,” inaugura-se verdadeira etapa processual, na medida em que as partes
envolvidas passam a, mediante exercicio do contraditorio, dialogar para solugdo de

controvérsia.

A concepcdo mais tradicional de processo entende se tratar de "técnica imperativa
de solucdo de conflitos”, ressaltando que “falar em solucdo imperativa de conflitos

corresponde a afirmar que o processo civil constitui monopélio estatal”.”

A partir de uma concep¢do mais moderna, o termo processo ndo engloba apenas o
judicial (cujo monopolio é efetivamente estatal), mas todo e qualquer conjunto normativo
que regule conjunto sucessivo de atos destinados a consecucdo de determinada

formalidade, com atendimento do contraditorio.

Uma leitura do pensamento de Fazzalari, que, pioneiramente, destituiu a relacéo
juridica processual da concepgéo de processo, foi feita por Cintra, Grinover e Dinamarco,”
que concluem ser "licito dizer, pois, que 0 processo € o procedimento realizado mediante o
desenvolvimento da relacdo entre seus sujeitos, presente o contraditorio”. No entanto,

concluem os autores que a concepcao se restringe ao processo judicial.*®°

Carlos Alberto de Salles, em sua obra Arbitragem em contratos administrativos,
trata do processo como sendo um conjunto de regras (procedimento) que visa a uma

decisdo e é dotado de contraditério.’®* Confira-se:

%" Cumpre salientar que ha ampla divergéncia doutrinéria sobre a qualificacdo juridica do ato de lancamento e
da lavratura do auto de infracdo propriamente ditos. Nesse sentido, veja James Marins, Direito Processual
Tributério Brasileiro, p. 204 e ss, e também Estevdo Horvath, Lancamento Tributdrio e “Autolan¢amento”,
p. 33 ess..

% Cf. Dinamarco, Instituicdes de Direito Processual Civil, vol, I, p. 35 e 36.

% Teoria Geral do Processo, p. 285.

100 Afirmam os autores que "Ao garantir a observancia do contraditério a todos os ‘litigantes em processo
judicial ou administrativo e aos acusados em geral’, esta a Constitui¢do (art. 5°, inc. LV) formulando a
solene existéncia politica de que a preparacgéo de sentencas e demais provimentos estatais se faga mediante
o desenvolvimento da relacao juridica processual” (Teria geral do processo, p. 285).

101 |mportante destacar que ha entendimentos doutrinarios que destoam o ora esposado, entendendo-se pela
distincdo entre a fase procedimental fiscalizatdria e a fase processual administrativa na seara tributéaria.
Nesse sentido, confira-se James Marins, Direito Processual Tributario Brasileiro, p. 201. Nos dizeres do
autor, "O processo administrativo tributario” refere-se ao conjunto de normas que disciplina o regime
juridico processual-administrativo aplicavel as lides tributarias deduzidas perante a administracdo publica. O
procedimento fiscal tem carater ‘fiscalizatorio' ou 'apuratério’ e tem por finalidade preparar o ato de
langamento™.
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Trés aspectos devem ser ressaltados nessa conceituacdo: (i.) ter como ponto de partida a decis@o
estatal - o provimento; (ii.) integrar o procedimento ao conceito de processo; (iii.) ressaltar o
contraditorio como essencial ao modelo judicial de solucdo de controvérsias.

()

Muito embora seja possivel, em outros campos, conceber procedimento ou processo sem decisdo,
como, por exemplo, em relagdo a um processo industrial de producdo de um determinado bem. Mas
nesse caso, sem ddvida ndo héa interesse juridico, pois este tem na decisao elemento fundamental.

A integracdo do procedimento ao conceito de processo, também, é algo de fundamental importancia
. Afinal a referida conceituacéo pandectista, do processo como relacdo juridica processual, ignora
0 procedimento como integrante da definicdo de processo. O procedimento, como conjunto
ordenado de atos voltados a determinado fim, aparece apenas com a maneira pela qual o processo
se exterioriza.

E possivel ter-se procedimento sem processo, mas n&o o contrario.

Dependendo do atributo escolhido como definidor do que venha a ser processo - o contraditério, no
caso da conceituacdo examinada - pode o procedimento deixar de ser caracterizado como tal.
Digamos, por exemplo, uma investigagdo administrativa preliminar, ainda ndo aberta a
participacéo dos interessados.

Contrariamente, no entanto, ndo é possivel conceber-se processo sem procedimento. Mesmo o
conceito de processo como relagéo juridica, néo faria sentido se ela ndo se desenvolvesse por meio
de um procedimento. A falta deste ultimo esvazia-se o préprio conceito e contetido de processo.

O problema que se coloca, entdo, é que igualar, pura e simplesmente, processo a procedimento
implica a uma conceituagdo demasiadamente ampla, remetendo a fendmenos destituidos de carater
normativo, estranhos ao universo juridico.

Por essa razdo, a conceituacdo acima transcrita adiciona ao procedimento o requisito do
contraditério, muito embora ndo o faga expressamente sob esse fundamento. Processo, sob essa
perspectiva, ndo seria qualquer procedimento, mas apenas aquele desenvolvido mediante
contraditério, com a participagdo dos interessados no "provimento”, isto €, no ato final cujos efeitos

L s . 102
recairdo sobre na esfera juridica dos participantes”.

Odete Medauar,'® ao analisar especificamente a processualidade tributaria,
esclarece que o termo processo ndo necessariamente estard relacionado ao processo
judicial estatal, na medida em que, sob o enfoque do contencioso tributario, ha processo
administrativo na medida em que as partes (particular e fisco) atuam em contraditério

contrapondo seus interesses.

O entendimento de que, mesmo no procedimento fiscalizatorio, poderemos falar na
existéncia de processo decorre ndo s6 da previsdo ritual normativa, mas também da
existéncia de elementos do contradit6rio™® no procedimento de fiscalizagdo na medida em
que o contribuinte podera receber intimacdes e termos e tem a oportunidade de responder a

autoridade fiscal.

192p 100/101.

103 A Processualidade administrativa tributaria, p. 428-429.

104 De fato, durante a fiscalizaco, o contribuinte é intimado a apresentar documentos e informagdes relativos
aos fatos investigados e, nesse sentido, pode responder expondo seus pontos e contrapontos ao quanto
alegado pela fiscalizacdo. O contraditério, ou principio da audiéncia bilateral, estabelece comunicacao
idonea entre as partes envolvidas (nesse sentido, Cleide Previtalli Cais, O processo tributario, p. 103 e, a
despeito de em certos momentos as oportunidades de manifestacdo do contribuinte serem limitadas, ndo ha
como afastar por completo a existéncia do contraditdrio.
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A partir dessa concepgdo funcional no sentido de que o procedimento decisorio
dotado de normatividade,’® bem como diante da presenca do contraditério, segue-se pela
caracteristica processual, e ndo meramente procedimental, da fiscalizacdo tributaria ndo

meramente destinada ao exercicio do poder de policia.

Importante salientar que o procedimento de fiscaliza¢do nédo se confunde com o ato
de lancamento, privativamente realizavel pela autoridade administrativa e consistente na
efetiva consecucdo do ato que constituird o crédito tributario, com previsao normativa no
artigo 142 do CTN. A concluséo da fiscalizagdo sera o encerramento do procedimento sem
qualquer 6nus ao contribuinte ou, caso irregularidades sejam apuradas, lavrar-se-a a

autuacéo fiscal.

Feitas essas observagOes acerca da possibilidade de entendimentos entre o fisco e
contribuinte antes mesmo da constituicdo do crédito tributario, vale tratar das formas de

solucdo de controvérsias aplicaveis quando ja ocorrido o fato gerador.

3.2.2. Métodos para questionar o crédito tributario ja constituido

A partir do momento em que o crédito tributario jA se encontra formalmente
constituido (ou no momento de sua consecu¢do), podemos falar na fiscalizacdo, no

processo administrativo e no processo judicial.*®

A fiscalizagdo poderd, caso encontradas inconsisténcias pelo fisco, resultar na

lavratura de auto de infracdo e, nesse caso, o contribuinte sera intimado para defender-se

105 ¢f. Carlos Alberto de Salles, Arbitragem em contratos administrativos, p. 104.
106 James Marins considera que o momento anterior & constituicdo do crédito tributario consiste em
procedimento e os meios procedimentais administrativo e judicial podem ser considerados 0s processos
relacionados as controvérsias tributarias. Assim o autor resume seu entendimento:
“I° procedimento enquanto caminho para consecugdo de ato de langamento (inclusive fiscalizacdo
tributéaria e imposicéo de penalidades);
2° processo como meio de solugdo administrativa dos conflitos fiscais. e
3° processo como meio de solu¢do judicial dos conflitos fiscais.” (In Direito Processual Tributario
Brasileiro (Administrativo e Judicial), p. 162).
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ou efetuar o pagamento do débito. Importa destacar que o ato de langamento pode ou ndo
ser precedido de fiscalizac&o.'"’

Nesse momento surge uma das mais populares hipoteses de transacdo entre fisco e
contribuinte, na medida em que quando do recebimento da autuagéo fiscal, normalmente o
contribuinte tem a opcdo de efetuar o pagamento do débito com reducéo da multa aplicada

pelo fisco. %

Caso o contribuinte opte por questionar a exigéncia, instaura-se 0 Processo
administrativo mediante apresentacdo da Impugnagdo, percorrendo-se as diversas

instancias administrativas.*®

Sobre o processo administrativo em geral, vale destacar as vantagens que desaguam
no adequado desempenho da funcdo administrativa, trazidas por Odete Medauar:**
equilibrio entre a autoridade do sujeito publico e os direitos dos particulares, o encontro de
pontos de vista e interesses diversos daquele assumido pela prépria administracdo e a
presente necessidade de que sejam considerados interesses e direitos co-presentes na

situacao.

Importa salientar que muito se discute na doutrina acerca da coisa julgada
administrativa na hipétese de ser o contribuinte vencedor. Poderia o fisco levar a decisao

proferida na sede da administragdo fiscal para revisdo jurisdicional?*** Marciano Siqueira

197 para detalhes sobre o assunto, vide James Marins, Direito Processual Tributario Brasileiro, p. 204.

198 No ambito federal, a reducdo é regulamentada pela Lei n ©8.218, de 1991, art. 6 >, com a redacdo dada
pela Lei n ©11.941, de 2009, art. 28; Lei n ©9.430, de 1996, art. 44, § 3°. No ambito das fazendas estaduais, a
titulo exemplificativo, anotem-se as reducfes: Artigo 127, I, “b” da Lei Estadual do Estado do Ceara n°.
12.670/96, com redacdo da Lei Estadual n°. 13.418/03; art. 40, paragrafo Unico da Lei do Estado do Parana n.
11.580/1996; Lei do Estado de Pernambuco n. 10.654/91; dentre outras normas.

109 Sobre o processo administrativo tributario, confira-se: James Marins, Direito processual tributario
brasileiro (administrativo e judicial), p. 153-371; Marcos Vinicius Neder e Maria Teresa Martinez Lopez,
Processo administrativo federal comentado.

19 processualidade no direito administrativo. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 1993, p. 66.

111 Um dos aspectos em que se levanta a possibilidade de revisao judicial da decisdo tributaria administrativa
favoravel ao contribuinte reside na ocasidlo em que os julgadores administrativos declarem
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, na medida em que tal prerrogativa seria exclusiva do
Judiciario. Outro aspecto comumente analisado pela doutrina é a possibilidade de reviséo judicial da deciséo
administrativa quando inexiste recurso hierarquico oponivel no préprio seio da administracdo. O STJ entende
que o Ministro poderd rever a decisdo administrativa excepcionalmente, e sempre em respeito ao
contraditorio. Confira-se:
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de Godoy afirma que “se a pessoa juridica de Direito publico chegou a conclusdo — por
orgdos especializado e ao cabo de um processo regular previsto em lei —que néo lhe
assiste determinado direito creditdrio frente ao particular, essa mesma pessoa juridica de
Direito publico ndo pode buscar a invalidacéo judicial daquele reconhecimento de partiu

. 112
de si mesma’”.

Caso o contribuinte seja vencido, a via judicial podera ser instaurada quer pelo
contribuinte, quer pelo fisco, para discussdo judicial acerca da existéncia e validade do

crédito tributario.

A doutrina**® costuma classificar as ac6es tributarias em exacionais (ou seja, nas
quais 0 sujeito ativo é parte ativa na acdo, tais como acdo de execucdo fiscal, medida
cautelar fiscal, agdo direta de inconstitucionalidade, acdo direta de inconstitucionalidade
por omissao, acdo declaratoria de constitucionalidade ou acdo popular) ou antiexacionais
(o sujeito passivo da relacdo tributaria é ativo no processo, tais como acdo anulatéria de
débito, fiscal, mandado de seguranca, acdo cautelar, acdo declaratoria de inexisténcia da
relacdo juridico-tributaria, acdo de repeticdo de indébito, acdo direta de
inconstitucionalidade, acdo direta de inconstitucionalidade por omissdo, acdo declaratéria
de constitucionalidade e mandado de injuncéo).

“TRIBUTARIO - PROCESSO ADMINISTRATIVO - TRIBUTARIO - RECURSO DE OFICIO:
FINALIDADE - REVISAO ADMINISTRATIVA DA DECISAO DO CONSELHO DE
CONTRIBUINTES.
1. O Codigo Tributario do Estado do Rio de janeiro permitia o chamado recurso hierarquico (art.
266, § 2° da Lei 3.188//99), plenamente aceito pelo STJ (precedente da 1a. Se¢do, relator Min.
Humberto Gomes de Barros)
2. O recurso hierarquico permite ao Secretdrio da Fazenda rever a decisdo do Conselho de
Contribuintes e impugna-la se eivada de vicios ou nulidades patentes e devidamente identificadas.
3. O recurso hierarquico ndo rende ensejo a que a autoridade administrativa, por deleite ou por
mero capricho, venha a desfazer a decisédo do colegiado.
4. Recurso ordinario provido.” (RMS 16.902. 22 Turma. Rel. Ministra ELIANA CALMON. J.
19/08/2004. DJ 04/10/2004 p. 220).
A 12 Secdo do STJ decidiu que o Ministro de Estado ndo poderia anular decisfes administrativas por falha de
fundamentacdo e a fiscalizagdo busca, por tal razdo, atingir o Judiciario. Nesse sentido, vide Parecer PGFN
1.087 (DOU de 23.08.2004).
112 gobre a possibilidade de a Fazenda Publica reverter, em juizo, decisdes definitivas dos Conselhos de
Contribuintes, p. 410.
113 por todos, vide James Marins, Direito processual tributario brasileiro, p. 413-419. H4, outrossim,
classificacdo acerca da existéncia de regramento préprio, sendo prdprias a execucdo fiscal e respectivos
embargos, bem como a medida cautelar fiscal.
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Tanto na acéo anulatéria de débito fiscal™'* (ajuizada pelo contribuinte) quanto nos
Embargos opostos & Execucéo Fiscal**® ha cognicdo exauriente e possibilidade de ampla
dilacdo probatdria, o que é por demais das vezes essencial para a definicdo acerca da

validade, ou ndo, da cobranca.

O fisco é legitimo, outrossim, para ajuizar medida cautelar fiscal nas hipoteses
taxativamente previstas na Lei 8.397/1992, apds constituicdo do crédito. Importa salientar
que vem sendo pratica corrente da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional o ajuizamento
da medida cautelar fiscal antes mesmo da definitiva constituicdo do crédito tributario na
esfera administrativa (ou seja, enquanto pende de julgamento o processo administrativo
tributario) em casos cuja situacdo fatica, no seu entender, assim justificam, tendo havido

aval da jurisprudéncia quanto ao excepcional cabimento do procedimento.

Mas o processo judicial tributario pode ser intentado pelo contribuinte
preventivamente a existéncia do débito fiscal, mediante ajuizamento de Mandado de

Seguranca, Medida Cautelar ou mesmo acdo declaratoria preventiva.

O Mandado de Seguranca é amplamente utilizado por advogados tributaristas,
sobretudo diante da possibilidade de decisdo mandamental que impega o exercicio da
atividade dos agentes fiscais e, ademais, em vista da inexisténcia de condenacdo da parte

vencida ao pagamento de honorarios sucumbenciais.*®

O procedimento cautelar, no passado, era muito utilizado para fins de apresentacéo
de garantia como forma de suspender a exigibilidade do crédito tributario e, apds advento
da Lei 8.952/1994, que inseriu a possibilidade de antecipacdo dos efeitos da tutela em

medida judicial de rito ordinario, caiu de certa forma em desuso.

14 A acdo anulatéria pode vir combinada com pedido declaratério, visando ao atingimento de fatos
geradores futuros pelo provimento jurisdicional a ser formulado.

115 0 executivo fiscal é regulado pela Lei das Execugdes Fiscais (Lei n. 6.830/80), a despeito de a certiddo da
divida ativa se encontrar no rol dos titulos executivos constante do CPC (art. 585, VII).

A defesa do Executado é apresentada mediante oposi¢do de Embargos a Execucdo Fiscal e adicionalmente as
previsdes especificas da Lei das Execucdes Fiscais (“LEF”), aplica-se subsidiariamente o CPC.

118 \/ale mencionar que o STF possui entendimento no sentido de que o Mandado de Seguranca é remédio
processual adequado para tratar de questdo de direito (Sumula 625) e préprio Superior Tribunal de Justica ja
sumulou a viabilidade da via mandamental para viabilizar a compensac¢do tributaria (Simula 213). Muito
embora, nesses casos, 0 Mandado de Seguranca nao seja destinado a homologacao da compensacao, trata-se
de possivel instrumento para garantir ao contribuinte o direito de se utilizar de determinado recolhimento
indevido, por exemplo, em razdo da inconstitucionalidade da cobranca.
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Aplicagdo interessante da medida cautelar na seara tributaria é a possibilidade de o
contribuinte ajuizar medida cautelar para antecipacdo da garantia a ser oportunamente
transferida a acdo executiva fiscal que sera proposta pelo fisco, como forma de viabilizar a

emissdo de certiddo positiva de débitos com efeitos de negativa.**’

Importante salientar que o processo judicial tributdrio ndo apenas trata de
questionar o crédito tributario em si, pois hd questbes paralelas, do dia a dia dos
contribuintes, que acabam sendo comumente levadas ao judiciario, a exemplo do que
ocorre com as medidas intentadas para garantia de emissdo de certiddo negativa de debitos
fiscais (artigos 205 e 206 do CTN).

3.3. O processo, 0s métodos alternativos e o direito tributério

A sociedade espera que o direito seja capaz de solucionais 0os mais diversos
conflitos, ainda que ndo previsiveis, bem como que a resposta se dé de forma a ndo
empacar a velocidade das relagdes havidas na sociedade informacional.**® Como afirma
Mauro Cappelletti, “em certas dreas ou espécies de litigios, a solu¢do normal — 0
tradicional processo litigioso em juizo — pode ndo ser o melhor caminho para ensejar a

e . 119
vindicagdo efetiva de direitos”.

E nesse sentido, assumindo a defini¢do de Elio Fazzalari acerca do processo,

17 Aceita pelo STJ, essa agdo é absolutamente sui generis na medida em que o autor da agdo cautelar néo é
responsavel pelo ajuizamento da agdo principal, cuja legitimidade ativa é privativa do sujeito ativo da relagdo
juridico-tributaria. Nesse sentido, menciona-se 0 Recurso Especial 1.123.669,julgado pela 1% Sessédo do STJ
favoravel a espécie cautelar ora mencionada e submetido ao regime do artigo 543-C do CPC.
18 José Eduardo de Faria trata da crise dos mecanismos de solugao de conflitos:
“progressivo esgotamento tanto da operacionalidade quanto da eficacia dos mecanismos juridicos
convencionais dos Estados — especialmente dos instrumentos legais de regulacdo e controle
econdmica e financeira, que ndo acompanham a velocidade com que as atividades econdmicas se
globalizam, nas duas ou trés ultimas décadas do século 20, o mundo se globalizou” (op.cit., p. 35).
19 0 Autor trata, especificamente, do terceiro obstaculo ao adequado “acesso a Justica”, a saber, o
processual, que se soma aos entraves econdémico e organizacional. (In Os métodos alternativos de solucéo de
conflitos no quadro do movimento universal de acesso a justica, p. 124.).
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“il processo ¢ un procedimento in cui partecipano (sono abilitati a participare) coloro nella cui
esfera giuridica I'atto finale € destina a svolgere effetti: in contradittorio, e in modo che I'autore
dell'atto non possa obliterare le loro attivita. Non basta, per distinguere il processo dal
procedimento, il rilievo che nel processo vi & la partecipazione di piu soggetti, che cioé gli atti
finale, ma anche da altri soggetti.”**

E crescente a nogdo de que tanto a atuacdo do Estado-juiz quanto sua relagio com
os jurisdicionados devem ser reguladas para que as solugOes sejam prestadas em exata
correspondéncia ao tipo de tutela pleiteada, buscando sempre a forma mais célere e menos
onerosa agueles que buscam a tutela jurisdicional como forma de solucdo de

controvérsias,'?! sempre com vistas a superar “a crise estrutural do Judicidrio” **

Nesse sentido, a mera existéncia de processo judicial posto a disposicdo dos
jurisdicionados pode ndo mais satisfazer as garantias constitucionais nem tampouco o

anseio social por adequados métodos de solucdo de controvérsias'®® - isso sem perder de

120 1 Instituzioni di Diritto Processuale, p. 82-83.

Confira-se traducao livre: “O processo é um procedimento em que participam (sdo habilitados a participar)
aqueles cuja esfera legal do ato final é destinado a desempenhar efeitos: no contraditério e de forma que o
autor do ato ndo possa validar suas atividades. Ndo é suficiente, para distincdo do processo do
procedimento, a constatacdo de que 0 processo € a participagdo das partes mais, a saber, que os atos finais,
mas também por outras entidades.”

12! |mportante destacar que a nog&o de instrumentalidade dos mecanismos processuais em relagio ao direito
material foi analisada por Carlos Alberto de Salles: “o desenvolvimento mais recente do direito processual
reflete a preocupacdo metodolégica de um redimensionamento do objeto de estudo dessa area juridica,
reconhecendo a instrumentalidade dos mecanismos processuais em relacdo ao direito material. Esse
redirecionamento metodolégico introduz, como preocupa¢do prioritaria, a capacidade do processo de
produzir resultados consistentes com as necessidades do ordenamento de direito material. A avaliacdo
desses resultados, por seu turno, somente é possivel levando-se em conta os escopos do processo, indicativos
das funcgdes a serem por ele exercidas e das finalidades que deve atingir no sistema juridico e na sociedade”
(Processo Civil e interesse publico, p. 45-46).

122 A expressdo é utilizada pela Professora Ada Pellegrini Grinover em oportunidades distintas, a saber, A
crise do poder judiciario, p.22 e Arbitragem e prestacdo de servicos publicos, p. 65.

123 «(..) com a senten¢a, nio hd pacificacio do conflito”, como lembra Valeria Ferioli Lagrasta Luchiari in
“Gerenciamento do Processo e meios alternativos de solugdo de conflitos”, p. 742.

Na seara tributaria, essa realidade é ainda mais peculiar: por exemplo, ao se analisar o entendimento ja
sumulado pelo Supremo Tribunal Federal: “Decisdo que declara indevida a cobranga do imposto em
determinado exercicio ndo faz coisa julgada em relagdo aos posteriores” (Simula 239). Muito embora nédo
seja razoavel utilizar-se da mencionada simula para limitar a coisa julgada de cunho declaratdrio que
reconhece o direito do contribuinte de adotar certa postura com relagdo, inclusive, a exercicios posteriores
aquele em que for proferida decisdo, o intuito da Excelsa Corte ao editar mencionada simula foi justamente o
de frear o indevido aproveitamento em periodos posteriores e fora do objeto do litigio de decisdo que
reconhece ser determinada cobranca indevida com relagdo a determinado exercicio e em razdo de fato certo
(vide, sobre o assunto, Walter Piva Rodrigues, Coisa Julgada Tributaria, pp.107-108 e também nosso Coisa
Julgada Tributéria).

Vale transcrever trecho do julgado que originou a simula: “N&o alcanca os efeitos da coisa julgada em
matéria fiscal, o pronunciamento judicial sobre nulidade do langamento do imposto ou da sua prescricdo
referente a um determinado exercicio, que ndo obsta o procedimento fiscal nos exercicios subsequentes”
(STF. Tribunal Pleno. Agravo de peticdo n° 11.227. Rel. Min. Castro Nunes. J. 05.06.1944).
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vista a necessaria vinculagdo dos métodos aos principios e valores constitucionais

vigentes.'?!

Como ressalta Carlos Alberto de Salles,*?®

CcOmo as hormas processuais surgem em resposta a um problema central do direito moderno, as
concepgdes sobre relagdo entre direito e processo acabam por se tornarem indicativas, além do
mais, do entendimento sobre o préprio papel do direito e da atividade judicial na sociedade. Nesse
enfoque, o estudo do processo coloca-se sob uma perspectiva funcional, isto é, voltada a
compreensdo da funcdo de seus institutos nos varios contextos nos quais estdo inseridos,
destacando dessa maneira sua relagdo com o ordenamento juridico e com os sistemas politico,
econdmico e social.

E como salienta Kazuo Watanabe, a despeito de o sistema vigente prestigiar os
meios alternativos de solucdo de controvérsias, “a mentalidade forjada nas academias, e
fortalecida na préaxis forense, que é aquela j& mencionada de solucdo adjudicada
autoritariamente pelo juiz,por meio de sentenca, mentalidade essa agravada pela
sobrecarga excessiva de servicos que tém os magistrados, vem fazendo com que 0s

dispositivos processuais citados sejam pouco utilizados”.**®

Sob essa perspectiva de efetividade dos meios fornecidos pelo Estado aos
jurisdicionados para solucdo de conflitos, em vista da realidade do contencioso tributario
judicial atualmente enfrentado pelos contribuintes e pelos fiscos brasileiros, também em
matéria tributaria passa a ser louvavel a “revisitacao de equivalentes jurisdicionais, como

. ~ . . » 127
a heterocomposi¢do, na busca de meios alternativos ao processo”.

No entanto, cabe brevemente refletir se o teor da decisdo que reconhece indevido o tributo em determinado
exercicio poderia ou ndo ser aplicado a exercicios diversos, desde que a cobranca ocorresse com base no
mesmo fundamento legislativo e diante de igual situacdo fatica. Em termos praticos, ainda que o contribuinte
tenha reconhecido, por exemplo, seu carater imune com relacdo a determinada relacdo juridico-tributéria,
caso a decisdo ndo possua cunho declaratorio serd necessario ajuizar demandas idénticas para
reconhecimento da imunidade com relacdo a periodos diversos. Tal fendmeno certamente contribui para a
existéncia de agdes repetitivas perante as cortes patrias.

124 Como ressalta Owen Fiss, 0 juiz muito mais do que proporcionar a solugéo de conflitos, deve dar voz aos
principios constitucionais (As formas de justica, in Um novo processo civil: estudos norte-americanos sobre
jurisdicao, constituicéo e sociedade, p. 25 e ss).

Validos nesse aspecto os ensinamentos de Abram Chayes ao analisar o papel dos magistrados nos litigios de
direito publico. Ao estudar o papel das provas, o jurista ressalta o impacto das evidéncias e fatos em relacéo
as consequencias legais a serem consideradas: “The extended impact of the judgment demands a more visibly
reliable and credible procedure for establishing and evaluating the fact elements in the litigation, and one
that more explicitly recognizes the complex and continuous interplay between fact evaluation and legal
consequence” (The role of the judge in public law litigation, p. 1.297).

125 processo civil e interesse publico, p. 41-42.

126 Cultura da sentenca e cultura da pacificacdo, p. 686.

127 The role of the judge in public law litigation, p.22.
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J& em 1988 Geraldo Ataliba defendia a necessidade de se criarem mecanismos
alternativos ao judicial para solucionar os conflitos tributarios,**® na medida em que "se
todas as divergéncias forem submetidas ao Poder Judiciario, este submergira sob o peso
de um acumulo insuportavel de questdes para julgar. Além disso - e também por isso -

tardardo muito as solucdes, em detrimento das partes envolvidas".**

A partir de uma andlise das profundas mudancas econdémicas surgidas no Estado,
que refletem intimamente na nocdo do Estado e na sua préopria relagdo com os
administrados, aliada a atual situacdo das controvérsias tributarias levadas a solugdo
judicial de controvérsias, o estudo visa avaliar, sob enfoque processual, a adequacéo e
necessidade de que meios alternativos de solucdo de controvérsias sejam adotados no

Brasil no campo tributario. *°

Como se Vé, inquietacdo acerca da possibilidade e viabilidade processual de
métodos distintos do adjudicado em sede de controvérsias tributarias alinha-se a tendéncia
da ciéncia processual civil, pois “‘fundamental importancia para a transformagdo social,
com a mudanca de mentalidade, propiciaria uma solugdo mais adequada aos conflitos,
com a consideracao das peculiaridades e especificidades dos conflitos e das pessoas neles

. » 131
envolvidas”.

Nesse passo, sem prejuizo das recentes medidas visando aprimorar e agilizar o

andamento das demandas judiciais,*** questiona-se a possibilidade de que métodos

128 Afirmava o Professor que “diversas razdes recomendam que se crie um sistema de eliminac&o célere e

eficaz desses conflitos, tendo em vista a harmonia fisco-contribuinte e os interesses em jogo" (in Recurso em

matéria tributaria. Revista de informacéo legislativa, v. 25, n. 97, p. 122).

129 Recurso em matéria tributéria, p. 122.

130 Acerca da possibilidade de a lei vir a prever e regulamentar métodos alternativos para solucéo de conflitos

tributérios, vale transcrever o entendimento de Heleno Taveira Torres:
No campo da aplicacdo, nada impede que a lei possa qualificar, dentro de limites e no atendimento
do interesse coletivo, os melhores critérios para constituigdo, modificagdo ou extingdo do crédito
tributario, inclusive os meios de resolugdo de conflitos, vinculativamente e com espago para
discricionariedade, no que couber, visando a atender a praticabilidade, economicidade, celeridade
e eficiéncia da Administragcdo Tributaria. (“Transacdo, arbitragem e conciliacdo judicial como
medidas alternativas para resolucdo de conflitos entre administracdo e contribuintes — simplificacdo
e eficiéncia administrativa”, p. 56.)

131 Ada Pellegrini Grinover e Kazuo Watanabe, in Politica Publica do Poder Judiciario Nacional para

tratamento adequado dos conflitos de interesses.

132 Dentre as recentes reformas da legislacdo processual civil, vale destacar a atual sistematica de julgamento

de recursos as cortes superiores, que passou a exigir a arguicao da repercussao geral do julgamento do apelo
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alternativos sejam postos a disposi¢cdo dos jurisdicionados para fins de solucdo de

controvérsias tributarias. >

O direito alienigena ha muito enfrenta a questao e disponibiliza meios distintos da
solucdo judicial aos conflitos tributarios. A experiéncia estrangeira em solugdes
alternativas de controvérsias tributarias pode ser estudada, dentre outros, na Itélia,

Espanha, Franca, Portugal, Holanda, Inglaterra, Bélgica e Estados Unidos da Ameérica.

Quanto as relacdes internacionais entre paises que se envolvam em controvérsias
134

tributérias, a OECD (Organisation for economic co-operation and development),™ em seu
“Model Tax Convention”,*® traz expressamente, no artigo 25,*° a possibilidade de
137

conflitos de tributacdo™" gerados entre 0s paises membros ou mesmo entre residentes nos

paises membros e os respectivos fiscos virem a ser decididos por arbitragem.*®

(em caso de Recurso Extraordinario — artigo 543-A do Coédigo de Processo Civil), bem como a nova
sistematica para julgamento de recursos repetitivos pelo Supremo Tribunal Federal (artigo 543-B do Codex).
Vale mencionar recente estudo feito por James Marins (Defesa e vulnerabilidade do contribuinte), no qual o
autor faz uma analise do principio da razoavel duragdo do processo no &mbito do processo tributério,
analisando recentes alteragdes processuais e sua influéncia no direito processual em questdo (pp. 59-78 e
123-166).

Humberto Theodoro Junior, in Celeridade e efetividade da prestacdo jurisdicional. Insuficiéncia da reforma
das leis processuais, p.67-68, analisa as reformas havidas no Cédigo de Processo Civil Brasileiro de 1973
conclui que “ndo obstante toda essa técnica de modernizagdo processual, a justica brasileira continua
desacreditada aos olhos da sociedade pela excessiva demora na solugdo dos litigios”.

133 Essa tendéncia de busca por meios alternativos & solugdo de conflitos tributarios foi teorizada por Mauro
Cappelletti e Bryant Garth, Access to justice dentre uma das ondas renovatorias. Para detalhes, vide Marco
Antonio Garcia Lopes Lorencini, “A contribuigdo dos meios alternativos para a solu¢do de controvérsias”;
Arnold Wald Filho, in “Novos rumos para a arbitragem”.

134 Confira-se lista dos paises atualmente membros da OECD: Austrélia, Austria, Bélgica, Republica Checa,
Dinamarca, Finlandia, Franca, Alemanha, Grécia, Hungria, Islandia, Irlanda, Italia, Coréia, Luxemburgo,
México,Holanda, Nova Zeléandia, Noruega, Polbnia, Portugal, Republica Eslovaca, Espanha, Suécia, Suica,
Turquia, Reino Unido e Estados Unidos da América (fonte:
135 Trata-se de redacéo sugestiva para tratados internacionais firmados entre paises no tocante a questes de
tributacéo.

136 Referido dispositivo estatui que “any unresolved issues arising from the case shall be submitted to
arbitration if the person so requests”.

137 A titulo exemplificativo, a arbitragem pode ser eleita por dois paises membros da OECD para resolver
questdes atinentes a bi-tributagdo de determinada transacdo. Essa espécie de arbitragem é comum dentro da
Comunidade Européia também por for¢a do disposto na Convengdo de Arbitragem da Unido Européia (“EU
Arbitration Convention”), que determina que em caso de conflitos acerca de bi-tributacdo ndo resolvidos
pelas autoridades competentes dentro de dois anos, contados da apresentacdo da problematica, o conflito
devera ser resolvido por arbitragem.

138 A despeito da orientacdo da OECD, poucos tratados para evitar bi-tributacdo trazem em seu texto a
previsdo para solucdo de conflitos por meio da arbitragem. Pode-se citar, a titulo exemplificativo, os tratados
firmados entre Alemanha e Estados Unidos da América, Holanda e Estados Unidos da América, Bélgica e
Estados Unidos da América e, ainda, o protocolo firmado entre Estados Unidos da América e Canada.
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No Brasil ndo h& regulamentacdo genérica para solucbes alternativas as

controvérsias tributarias em que o poder piblico federal se encontra envolvido®*® quer no

| 140

ambito processual (judicial™ ou administrativo), quer em carater preventivo (ou seja,

anteriormente a constituicdo de crédito tributario).

Vale destacar, a esse respeito, entendimento exarado no Parecer AGU/SRG
01/2007, que considerou a Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Advocacia-Geral da
Unido (CCAF) competente para dirimir conflitos da seara tributaria surgidos entre o0s
6rgdos da administracdo publica federal, o qual ressalta a utilidade dos métodos

alternativos também na seara tributaria:

“diante do contexto que vem sendo configurado, é incontestavel que o espectro da Administra¢do
Publica Federal, constituem elevados nimeros e implicam significativas sifras os registros que déo
conta da perpetuacéo de conflitos entre Orgaos e/ou Entidades, enfoque que alberga demandas, em
sede judicial ou ndo, fazendo com o Estado Brasileiro despenda recursos publicos federais para a
manutencao de conflitos perante o Poder Judiciério da Uni&o, sem a busca de vias alternativas de
répida, simples e eficaz solu¢do, que, em muitas ocorréncias, mais implica o estabelecimento do
efetivo dialogo inter-institucional”.***

Sobre o tema, dois projetos de lei em andamento tratam da regulamentacdo®* da

transacdo e conciliacdo administrativa e judicial dentre as hipoOteses de solucdo de

39 E muito comum no Brasil a criacéo de anistias pelos fiscos, viabilizando o pagamento de tributos em
atraso pelos contribuintes com beneficios especificos. A titulo exemplificativo, na esfera federal podem ser
citadas, dentre outras, a Lei no 9.964, de 10 de abril de 2000, a Lei no 10.684, de 30 de maio de 2003, a
Medida Provisoria No. 303, de 29 de junho de 2006, a Lei no 10.522, de 19 de julho de 2002 e, ainda, Lei
No. 11.941/09. Sobre a natureza de tais programas, vide 111.1.6 infra.

10 Importante salientar que as estatisticas mostram que as solucBes alternativas aos conflitos no Brasil é
expressiva se comparada a solucdo adjudicada. “atualmente, no Estado de Sdo Paulo, o Setor de Conciliacéo
e Mediacédo Pré-processual estd instalado em 20 (vinte) Comarcas, nas quais, no periodo de janeiro de 2006
a janeiro de 2007, 65% (sessenta e cinco por cento) das audiéncias realizadas resultaram em acordos.

Por outro lado, nas 76 (setenta e seis) Comarcas nas quais o Setor de Conciliacdo e Mediacao Processual
encontra-se em funcionamento, a porcentagem de acordos nas audiéncias realizadas é de 48% (quarenta e
oito por cento)” (Valeria Ferioli Lagrasta Luchiari, op.cit., p. 749).

Acrescentem-se os conflitos solucionados por arbitragem, que desde o advento da Lei No. 9.307/96 vem
sendo cada vez mais utilizada para solucdo de conflitos (a despeito de ja ter tido fundamento desde a
Constituicdo de 1824).

L Fls. 17 do mencionado Parecer, exarado no Processo n. 00407.001676/2007-22.

142 A transagdo j& vem prevista como uma das hip6teses de extincdo do crédito tributario no artigo 156, 111,
do Codigo Tributario Nacional, a qual, nos termos do artigo 171 do mesmo diploma, depende de
regulamentacdo legal e poderd ser feita para “determinagdo de litigio e consequente extingdo do crédito
tributdario” (a doutrina entende que o termo “determina¢do”, constante do referido artigo 171, quer em
verdade dizer “terminacgdo”. Ou seja, pela sistematica do CTN, a transacdo somente poderia se dar nas
hipoteses em que ja constituido crédito tributario, ndo sendo viavel, portanto, em carater preventivo).
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controvérsias tributérias (Projeto de Lei No. 5.082/2009'*

No. 469/2009).**

e Projeto de Lei Complementar

Ha controvérsia na doutrina brasileira acerca da possibilidade de haver transacéo ou
mesmo conciliacdo no ambito tributério,** discusséo esta que se estende & possibilidade de

haver solucBes de controvérsias tributérias através da arbitragem.**

InUmeras questbes devem ser enfrentadas para concluir-se pela possibilidade ou

impossibilidade de haver solugfes alternativas de controvérsias tributarias, dentre as quais

147

se destaca os limites e nuances da (in)disponibilidade™" do crédito tributario e do interesse

publico, na medida em que tal indisponibilidade deve ser analisada num cenario coerente

3 Na exposicéo de motives do Projeto de Lei, verifica-se que se busca a diminuicéo da litigiosidade e o
aumento do cumprimento voluntario das obrigacGes tributarias, com a eliminagdo do desperdicio de recursos
publicos decorrente da sisteméatica em vigor. Importante esclarecer que o Projeto de Lei vem aliado a outro
projeto que trata de reforma ao processo de execucdo fiscal (cf. Projeto de Lei No. 5.082/2009).

Oportuno salientar que ha projetos de lei em tramitagcdo em Estados da Federacdo, a exemplo do Estado da
Bahia, o que viabilizaria a transacéo relativa a tributos estaduais.

144 Conforme Projeto de Lei Complementar No. 469/2009.

145 Confira-se, por oportuno, o entendimento de Paulo Ricardo de Souza Cruz sobre o assunto: “A admitir a
possibilidade ampla de transagdo para solugdo dos litigios tributarios, a tributacdo deixaria de ser
determinada apenas pela vontade da norma, que deve ser geral e abstrata, impessoal e prestigiadora da
isonomia, para ser determinada também pela vontade do administrador, com todas as consequéncias que
isso implica, com relacdo ao aparecimento de subjetividade, com possibilidade de perseguicdes,
arbitrariedades ou favorecimentos” (in “A Transag¢do no Direito Tributario”, p.117 e ss., p. 190, apud
GALINARI, Cledson Moreira. Abordagem principiol6gica e pragmatica da transacao tributaria.).

Em sentido contrério, pela possibilidade de meios alternativos na solucéo de conflitos tributarios, vale citar
TORRES, Heleno Taveira: “Temos para nds que o legislador detém, sim, liberdade constitucional para
proceder a identificagdo de métodos alternativos para extingao do crédito tributario, mediante solucdo de
controvérsias em matéria tributaria, ao tempo em que, ao fazé-lo devera predispor, de modo claro, os limites
gue permitirdo aos contribuintes e a Administracao alcangcarem bom éxito na resolugdo de conflitos que
tenham como objeto matéria de fato de dificil delimitagdo ou cujas provas apresentadas ndo permitam a
formacdo de um juizo consistente para identificar a proporcao da ocorréncia factual ou mesmo a correta
quantificacdo da base de calculo do tributo. Havendo dificuldades nesses processos légicos de subsuncéo,
poderia ser Gtil a utilizagdo de algum desses mecanismos. (...) ‘Il ‘concordato’ non costituisce un ‘atto
dispositivo’ del credito tributario, ma un compromesso sugli aspetti controversi della determinazione
dell’imposta’.” (Transacdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de
conflitos entre administragdo e contribuintes, p. 50).

Também Aliomar Baleeiro analisou a questdo da transagdo tributéria, no tocante a contribuicdo de melhoria,
verbis: “Um campo fecundo de aplicagdo da transacdo para término de litigios e extingdo de créditos
tributarios é, parece-nos, a contribuicdo de melhoria, sobretudo se o Fisco estiver armado do poder de
preempcdo ou prelacdo, para adquirir o imével pelo valor baixo, que o sujeito passivo tende a opor a
avaliagdo oficial, depois de realizada ou iniciada a obra publica” (in Direito Tributario Brasileiro, p. 905).
148 Importante, nesse momento, esclarecer que a expressdo controvérsias é utilizada no presente trabalho para
tratar das situagdes submetidas a mecanismo que vise soluciona-la. Conflito, nesse passo, corresponderia a
acepcdo mais ampla da litigiosidade. Essa mesma concepcdo foi adotada por Carlos Alberto de Salles, in
Arbitragem em contratos administrativos, p. 7-9.

17 A grafia do prefixo in entre parénteses foi utilizada por Eduardo Talamini no trabalho sobre as nuances e
matizes a serem consideradas acerca da real abrangéncia da indisponibilidade do interesse publico (A
(in)disponibilidade do interesse publico: consequéncias processuais — composicdo em juizo, prerrogativas
processuais, arbitragem e agdo monitdria).



65

com a atual realidade social e em vistas a trazer solucGes satisfatorias em se tratando de

efetividade da arrecadacéo.

Adicionalmente, serd necessario analisar as disposicdes do proprio Cdédigo
Tributario Nacional (lei recepcionada pela Constituicdo Federal vigente com status de lei
complementar) sobre o tema, por tratar-se do instrumento legislativo competente para

legislar sobre questbes gerais em matéria tributaria.

Sobretudo, os aspectos processuais dos meios alternativos a solugdo de controvérsia
serdo avaliados com especial enfoque, de modo a permitir a conclusdo acerca de sua

viabilidade ou inviabilidade no campo de direito material eleito.

Em suma, o estudo que se pretende, partird da analise do atual modelo Estatal supra
desenvolvida, decorrente das profundas transformacgdes econdmico-sociais e, em vista da
situacdo das demandas tributarias que aguardam solucdo judicial, avaliara a adequacao e

viabilidade da introducdo de meios alternativos a solucdo de controvérsias na seara

tributéaria.

Nesse sentido, importante avaliar se a natureza do crédito tributario permite que as
controvérsias gue o envolvem sejam solucionados por métodos distintos do judicial, o que
faremos a partir da verificacdo da arbitrabilidade e transigibilidade das controvérsias

tributérias.
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PARTE Il - ARBITRAGEM

CAPITULO 1 - ARBITRABILIDADE DAS CONTROVERSIAS
TRIBUTARIAS

A arbitragem é meio heterocompositivo de solugdo de controvérsias na medida em
que as partes ndo chegam a um acordo, mas tém a solu¢céo do conflito imposta pelo arbitro
(ou pelo tribunal arbitral) e, por terem optado pela solugdo mediante arbitragem, submeter-

se-a0 ao quanto decidido pelo(s) terceiro(s) nomeado.

Diferentemente da jurisdigdo estatal, a arbitragem € adotada por opg¢do das partes
envolvidas no conflito e somente serd instituida mediante expressa manifestacdo de ambos
os envolvidos. A jurisdicdo estatal, a seu turno, é imposta pelo Estado como meio para
solucionar controvérsias e, provocado por qualquer pessoa,'*® submete a parte contraria
involuntariamente ao procedimento, ndo podendo deixar de proporcionar solucdo a lide

que tenha sido instaurada.'*°

A doutrina britanica aponta outro aspecto de especial diferenciacdo entre a
jurisdicdo estatal e a arbitragem:** pela solucéo judicial do conflito, o julgador é imposto
as partes pelo Estado; ja em se tratando de solucéo por arbitragem, as partes tém a opcao
de escolha dos arbitros ou, alternativamente, podem apontar a forma de eleicdo daqueles

que impor&o a solugdo da controvérsia.'*

148 Eisica, juridica, de direito pablico ou privado.

19 A inafastabilidade da jurisdigdo encontra-se prevista no artigo 5°, XXXV da Constituicdo Federal, a qual
expressamente prevé que “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judiciério lesdo ou ameaga a direito ”.
150 Como apontam Susan Blake, Julie Brown e Stuartt Sime, “arbitration differs from litigation in two main
respects:

. a dispute will only be referred to arbitration if that is the course agreed between the
parties; and
. arbitrators are appointed by the parties (or through a mechanism agreed by the parties),

whereas in litigation the judge will be appointed by the state.” (In A practical approach to
Alternative Dispute Resolution”, p. 372).
131 Importante salientar a possibilidade de clausula vazia para a arbitragem. Sobre método de eleicdo de
arbitros, vide abaixo 11.2.7.2.



67

A tradicdo™? brasileira é pela solucéo judicial das controvérsias, sobremaneira os
de ordem tributéria, aliada & possibilidade de instauracdo de contencioso administrativo™>*

perante 6rgdos julgadores vinculados & administracdo publica.**

No entanto, como bem ressalta Ada Pellegrini Grinover," o0s métodos
heterocompositivos e autocompositivos de solucdo de controvérsias, tradicionalmente
adotados por sociedades primitivas™®, vem ganhando espaco no Brasil devido & crise no

judiciario™” e a tendéncia é de que a busca por solucéo diversa da jurisdicional se acentue.

Em se tratando de controveérsias tributarias, diante do atual estagio dos litigios

pendentes™>®

mostra-se necessaria a ado¢cdo de métodos além daqueles hodiernamente
disponiveis, pois como salienta José Casalta Nabais*>®, a adequada solugdo de litigios
somente existira na medida em que o numero de litigios seja compativel com a capacidade
de resposta do sistema posto para solucdo. Como visto acima*®, atualmente no Brasil o
Judiciario ndo vem sendo capaz de adequadamente solucionar as controvérsias tributarias
e, desse modo, é essencial que haja métodos alternativos a disposicdo do fisco e do
contribuinte para o adequado tratamento dos conflitos, dentre os quais ora se menciona a

arbitragem.

Resta investigar se as questdes tributarias e o crédito tributario podem ser

submetidos a arbitragem.

152 Miguel Reale destaca que no Brasil predomina a cultura da arbitragem como método excepcional de
técnica de solucdo de conflitos, afirmando que “é crenca predominante, nos circulos empresariais e até
mesmo na classe dos advogados, que o processo de arbitragem seria mais propriamente destinado aos
negocios internacionais, e quando estiverem em jogo questdes de apurada técnica, cujo julgamento exija
altos conhecimentos especializados tanto dos peritos, que geralmente atuam no foro, quando dos
magistrados”, ressaltando apds a ja real e necessaria mudanca de perspectiva (in Crise da Justica e
Arbitragem, p. 319).

153 Sobre meios de solugdo de controvérsias tributarias ja em vigor, vide 1.3.2 acima.

154 A despeito da composicdo paritaria de alguns tribunais, ndo hé independéncia da administragéo publica na
medida em que os tribunais julgadores sdo parte dos 6rgdos respectivos. Assim, por exemplo, o Conselho
Superior de Recursos Fiscais (CSRF) ¢ parte da administracéo tributéria federal; o Tribunal de Impostos e
Taxas (TIT) compGe a administragdo tributaria do Estado de S&do Paulo.

155 Os fundamentos da Justica conciliativa, p. 16.

156 A arbitragem jé era praticada na Grécia antiga, como salientam Susan Blake, Julie Borwne e Stuart Sime,
op. cit., p. 372.

137 Especificamente sobre a crise dos processos judiciais tributarios, vide 1.2 acima.

158 Cf. 1.1 supra.

159 José Casalta Nabais, Reflexdo sobre a introduco da arbitragem tributéria, p. 24.

160 I1tem 1.2 supra.
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1

Jeffrey Owens,’® entdo diretor do Centro para Politicas Tributarias e

Administracdo da OECD*® defendeu que a arbitragem fosse mencionada no Modelo de
Convencoes da OECD, o qual € comumente utilizado para fins de elaboracdo de tratados
internacionais firmados entre paises para solucionar questdes tributarias e evitar
bitributacdo. Para Owens, a previsdo da arbitragem no modelo é recomendavel para

proporcionar a solucdo de conflitos mais eficientemente.*®

164

Em se tratando de conflitos internos no Brasil, a Lei de Arbitragem"estabelece,

em seu artigo 1°, que pessoas capazes de contratar submetam litigios relativos a direitos

patrimoniais disponiveis a solucéo arbitral.

O Cadigo Civil, a seu turno, admite compromisso judicial ou extrajudicial para

»165

solucdo de litigios entre pessoas “que podem contratar”", veda a possibilidade de firmar-

se compromisso para “solucédo de questdes de estado, de direito pessoal de familia e de

I”166

outras que ndo tenham carater estritamente patrimonia e admite, em contratos, a

clausula compromisséria’®’.

Ou seja, a capacidade da pessoa e a disponibilidade do direito (patrimonial) s&o os

dois aspectos que, nos termos da legislacdo em vigor, definiriam ou néo pela possibilidade

de adocdo da arbitragem para solucionar determinado conflito®®,

181 |n Jeffrey Owens. OECD Proposal to improve the resolution of tax treaty disputes. EuropeanTaxation.
June 2007.

192 Organizagdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdémico (Organisation de coopération et de
développement économiques), com sede em Paris, Franca (http://www.oecd.org/), é composta por 34 paises
membros (o0 Brasil ndo PE membro) e tem por objetivo promover politicas para melhorias econémicas e
sociais as pessoas do mundo todo (“The mission of the Organisation for EconomicCo-operation and
Development (OECD) istopromote policies thatwill improve the economic and social well-being of
peoplearound the world, http://www.oecd.org/about/, acesso em 10.02.2013) .

163 A arbitragem é atualmente adotada no Modelo de convencdes, cf. artigos 25, para solucéo de conflitos que
tratem de bi-tributacdo internacional. Os tratados assinados pelo Brasil ndo mencionam a arbitragem como

meio viavel para solucédo de eventuais conflitos (disponiveis em
http://www.receita.fazenda.gov.br/Legislacao/Acordosinternacionais/AcordosDuplaTrib.htm;  acesso em
24.06.2013).

L A~ Lei n. 9.307/96.

185 ej 10.406/2002, artigo 851.

186 Artigo 852.

187 Artigo 853.

168 A doutrina trata dos aspectos objetivo e subjetivo da arbitragem.



69

No entanto, o estudo ora realizado demanda analise de aspectos adicionais para se

verificar se as controvérsias tributarias seriam ou ndo arbitraveis.

A arbitrabilidade pode possuir roupagem diversa se considerado o sistema de civil
Law a common Law. Alexandre Monteiro e Leonardo Castro ressaltam que no Brasil 0
termo arbitrabilidade trata da possibilidade de determinada controvérsia ser solucionada

mediante arbitragem.'®°

Carlos Alberto de Sales ressalta que, na literatura juridica norte-americana,
arbitrabilidade, ou arbitrability, seria verificar se a disputa em voga € ou nao solucionavel
mediante arbitragem'’® e, nesse sentido, a analise seria mais ampla do que a simples

averiguacdo da capacidade das partes e da disponibilidade do direito em disputa.

Carlos Alberto Carmona®™* salienta que “sdo arbitrdveis, portanto, as causas que
tratem de matérias a respeito das quais o Estado ndo crie reserva especifica por conta do
resguardo dos interesses fundamentais da coletividade, e desde que as partes possam

livremente dispor acerca do bem sobre que controvertem”.

A possibilidade de as controvérsias tributarias serem ou ndo solucionaveis mediante
arbitragem encontra, numa analise superficial, 6bice em razdo da suposta indisponibilidade
do crédito tributario; de outro lado, caberia avaliar se o poder publico seria ou ndo capaz de

eleger a solucdo arbitral de conflitos.

No entanto, essa analise ndo se mostra satisfatéria ao quanto ora pretendido, na
medida em que aspectos adicionais devem ser avaliados para se verificar a possibilidade ou
ndo de se solucionar controvérsia tributaria por arbitragem®® - ou para se concluir pela

arbitrabilidade, ou ndo, das controvérsias tributarias no Brasil.

169 Alexandre Luiz Moraes do Régo Monteiro e Leonardo Freitas de Moraes e Castro, Direito tributario e
arbitragem: uma andlise da possibilidade e dos 6bices ao juizo arbitral em matéria tributéria no Brasil, p. 20.
Y0Arbitragem em contratos administrativos, p. 211.

171 Arbitragem e processo: um comentario & Lei n. 9.307/96, p. 56.

172 Carlos Alberto de Salles salienta a necessidade de que sejam avaliadas limitacdes decorrentes de normas
vigentes no ordenamento, € ndo somente normas previstas na lei de arbitragem, para se concluir pela
arbitrabilidade de determinado litigio. Como bem salienta, “relativamente d@ Administra¢do Publica, essa
situacdo é patente, tendo em vista o dato de ela ter a sua atuacdo regida por diversos condicionantes
juridicos estranhos aos particulares. Mesmo constituindo um instrumento privado de solucdo de
controvérsias, a arbitragem, quando aplicada a contratos administrativos, deve ser realizada com atengédo a
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Quanto aos requisitos legais postos e também aos institutos intrinsecos a solugdo
privada do conflito envolvendo o Poder Publico, é necessaria uma avaliacdo critica para
fins de alcancar uma resposta que, nos termos da atual conjuntura, sera satisfatéria a

concluséo que ora se procura.

Assim, além da disponibilidade do crédito tributario, necessaria a afericdo do
requisito da patrimonialidade necessaria a possibilidade de o poder publico adotar solugéo
arbitral, e da existéncia de autonomia da vontade do Estado para conferir solucéo arbitral a
controvérsia tributéria, serd analisado se o Estado pode renunciar a solucdo judicial
(estatal) para o fim que se avalia, sobretudo a luz da estrita legalidade tributaria e, ao final,

se as vantagens da arbitragem justificariam a sua adocé&o.

1.1. Disponibilidade do crédito tributério

Muito se discute na doutrina que se propde a desafiar se seria viavel a solucdo de
controvérsia tributéria por arbitragem se o crédito tributéario é ou ndo disponivel, de forma
que, a depender da conclusdo a que se chegue, permitir-se-ia, ou ndo, submissdo das
controvérsias tributarias a tal modalidade de solucdo. Questiona-se, no entanto, se a
possibilidade de o poder publico poder ou ndo dispor do crédito tributario seria relevante
para 0 objeto do estudo, ou se seu carater pecuniario bastaria ao atendimento da

disponibilidade do objeto para fins de aceitacdo da arbitragem tributaria.

Passa-se, desse modo, a analisar se o crédito tributario é ou ndo disponivel sob a
perspectiva do administrador publico para, ap0s, adentrar na questdo acerca da
essencialidade da disponibilidade do crédito tributario como condicéo viabilizadora da

solucéo arbitral do conflito aqui examinado.

alguns condicionantes do regime de direito publico e aplicar a essa modalidade contratual a disciplina
Jjuridica que lhe é especifica” (p. 215).
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A arbitragem é método privado de solugdo de controvérsias'’® e ha doutrina que
ndo entende viavel que o poder publico se submeta a tal forma de solu¢do diante da
natureza publica do direito em litigio vis a vis a forma privada de soluggo.'"

Haja vista a atual concepcao de interesse publico acima desenvolvida,'’

nédo parece
que a mera vedagdo objetiva seja suficiente a conclusdo pela inviabilidade da solugéo

arbitral das controvérsias tributarias.

Para tanto, a primeira vertente a ser considerada é o texto constitucional, topo do
ordenamento juridico e ao qual todo o sistema legal tributario se sujeita. Ndo ha, na

Constituicdo Federal, qualquer ébice objetivo & instauracéo de arbitragem tributaria.*"®

N&o obstante, 0 CTN traz a definicdo do tributo como sendo “foda prestacdo
pecuniaria compulséria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao
constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade

iz

administrativa plenamente vinculada”, e justamente a partir de tal definicdo parte da
doutrina repulsa a solucdo arbitral para controvérsias acerca do tributo diante da sua
cobranga decorrer de exercicio de atividade vinculada da administragdo publica.

O interesse publico, como visto acima,*”’

ndo € absolutamente indisponivel na
medida em que prevalece o interesse da sociedade em detrimento do interesse estatal

absoluto.'” O interesse publico ndo necessariamente sera o interesse do Estado, na medida

7% gusan Blake, Julie Browne e Stuart Sime salientam que, justamente por forca da base contratual da
arbitragem, questdes de direito publico e assuntos conexos, assim como questdes que tratam do estado das
pessoas, hdo podem ser solucionadas por arbitragem (A practical approach..., p. 376-377).

1% Contrarios & arbitragem envolvendo o poder publico, veja Celso Antonio Bandeira de Mello, Curso de
direito administrativo, 2010, p 716-789 e Lucia Valle Figueiredo, Curso..., 2003, p 106.

5 Acima, item 1.2.2.

176 Heleno Taveira Torres (In Principios da seguranca juridica e transagdo em matéria tributaria. Os limites da
revisdo administrativa dos acordos tributarios, p. 305), exatamente nesse sentido, salienta que a existéncia de
métodos alternativos para solugdo de conflitos tributarios ndo encontra obice na Constituicdo Federal na
medida em que ndo ha dispositivo constitucional vedando a sua instituicdo. Mais adiante, o Professor ensina
gue os métodos alternativos poderdo tratar tanto preventivamente, quanto para solucéo das lides ja pendentes
(p. 306).

Y Item 1.2.2.

8Ricardo Lobo Torres, (Transacdo, conciliacdo e processo tributario administrativo equitativo, p. 107),
salienta que “o principio da supremacia do interesse publico gerava a processualidade fundada na
superioridade dos interesses da Fazenda Publica. A nova processualidade fiscal pressupde a critica vigorosa
ao principio da supremacia do interesse publico. Hoje parte importante da doutrina brasileira repeliu a tese
da superioridade do interesse publico, separando o interesse da Fazenda Publica do interesse publico. O
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em que ha vertentes no direito publico que homenageiam o interesse coletivo em
detrimento do interesse individual do ente Estatal. Trazendo tal concepcdo a seara
tributaria, é possivel afirmar-se que ndo basta arrecadar o tributo; é necessario que a
arrecadacdo se opere de forma justa e coerente com 0S anseios sociais e com as

necessidades da maquina estatal.

Ja a atividade de arrecadar o tributo, nos termos do artigo 3° do CTN, €
indisponivel na medida em que o administrador ndo pode abandonar, por caprichos, a
funcdo de fiscalizar, langar e arrecadar o crédito tributario, sob pena de desvio de sua
atividade funcional e também da atividade estatal.

Nos termos da definicdo do CTN acima transcrita, o que € indisponivel, de fato, é a
atividade de cobranca do crédito tributario, e ndo o crédito tributario per si. Como salienta

Heleno Taveira Torres,'” 180¢g

a competéncia tributaria constitucionalmente outorgada
indisponivel, mas isso ndo significa dizer que o crédito tributario seria igualmente

indisponivel.

Hugo de Brito Machado é contréario a arbitragem tributaria justamente por entender
que o direito da Fazenda Publica de arrecadar o tributo seria indisponivel e, desse modo,

ndo seria viavel a solugdo das controvérsias tributérias pela via arbitral.*®*

Ousa-se discordar da conclusdo acima, pois a plena vinculabilidade da atividade de
arrecadacao do tributo ndo significa supor que haja vedacédo para a disposi¢do do credito

tributério.

Muito pelo contrario, o préprio CTN traz a possibilidade de o crédito tributario ser
anistiado, transacionado, remido ou mesmo parcelado, consoante permissao expressa dos
artigos 151, 156, 171 e 180. Ou seja, a possibilidade de dispor-se do crédito tributario se

encontra prevista no CTN. O que se entende por requisito essencial, de fato, é a plena

interesse fiscal, na época do processo administrativo tributario equitativo, s6 pode ser o interesse de
arrecadar o imposto justo, fundado na capacidade contributiva”.

% Transaco, arbitragem e conciliagdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de conflitos entre
administracdo e contribuintes — simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 56.

180 Artigos 153, 154, 155 e 156 da Constituicio Federal.

181 Transacéo, arbitragem e conciliagdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de conflitos entre
administracéo e contribuintes — simplificagdo e eficiéncia administrativa, p. 130-134.
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vinculagdo das hipdteses de rendncia/disposicdo ao crédito a criteriosos requisitos e
critérios legais.

Né&o faria sentido a letra da lei viabilizar, nos termos em que prevé, que o Estado
renuncie ao recebimento do crédito tributdrio em determinadas situacBes e, em
contrapartida, determinar tratar-se de instituto indisponivel, ainda que nos termos da lei.

Tal conclusédo decorre da propria natureza pecuniaria do tributo.

Pedro A. Batista Martins ressalta que os interesses e direitos do Estado que tenham
expressdo patrimonial sdo disponiveis'® e, a partir dessa premissa, a definicdo do artigo 3°

do CTN, acima transcrita, qualifica o crédito tributario por disponivel.

Assim, o aspecto indisponivel mencionado no artigo 3° do CTN prescreve nao
haver possibilidade de a administracdo publica dispor da fiscalizacdo e arrecadacgao

crédito tributario.

Importa destacar, ademais, que em se tratando do aspecto sobre o qual a
administracdo tributaria, nos termos da lei, poderd dispor, haverd manifestacdo de

discricionariedade®®®, dentro dos limites legais.'®*

1820 Poder Judiciério e a arbitragem: quatro anos da Lei n. 9.307/96 (32 parte), Revista Forense, vol. 359, p.
169.
183 Floriano Azevedo Marques traz interessante analise sobre a interferéncia do Judiciario na atuacéo da
administracdo publica por desvio de finalidade do ato, o que se da mediante verificagdo da discricionariedade
administrativa. O autor destaca o entendimento jurisprudencial no sentido de que ao Judiciario é vedado
adentrar no mérito do ato administrativo e justifica tal posicdo na possivel abertura que tal interferéncia dara
para que se fiscalize também o poder judiciario (Discricionariedade administrativa e controle judicial da
administracéo, in Processo Civil e interesse publico. O processo como instrumento de defesa social, p. 194-
195).
184 E muito ténue a linha entre aquilo que a administracéo tributaria podera dispor e o que é absolutamente
indisponivel em se tratando de tributacdo. Se a lei permite, por exemplo, renlncia ao crédito tributario, desde
gue preenchidos os requisitos legais a administracéo publica podera conceder o beneficio ao contribuinte que
se adeque aos critérios definidos pelo legislador. Ou seja, havera discricionariedade do agente publico na
medida em que, dentre tantos os contribuintes que possam ser remidos, alguns o serdo, quer por iniciativa da
administracdo, quer do proprio contribuinte. De outro lado, verificada a subsungdo do fato a norma tributaria,
0 agende publico ndo podera abrir mao do ato de langamento tributério.
Vale transcrever as observagdes de Alberto Xavier a este respeito:
0 que ndo pode é confundir-se, em qualquer caso, o problema da disponibilidade da obrigacéo
tributaria, no sentido de idoneidade para constituir objeto de negdcios juridicos, com o problema
da discricionariedade administrativa: uma coisa €, na verdade, reconhecer que a obrigacdo
tributaria pode ser reduzida, diferida ou modificada pela Administracdo, outra é dizer que a
Administracdo o pode fazer sempre que o considere oportuno e conveniente. Sento a instituicdo do
imposto reservada a lei, ndo pode a Administracdo fiscal gozar de um poder discricionario
relativamente aos elementos essenciais da obrigacao tributaria, cabendo-lhe apenas tais poderes no
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O caréter patrimonial do crédito tributério é inequivoco e decorre da sua funcéo
precipua, na medida em que se trata de fonte de custeio para a atividade Estatal e, como tal,
propicia recursos financeiros para que o poder publico possa exercer suas atividades

institucionais.*®

O entendimento do Superior Tribunal de Justica, ao julgar a possibilidade de
determinada sociedade de economia mista da area portuaria solucionar conflito por
arbitragem, é justamente no sentido de que a indisponibilidade do interesse publico ndo se
confunde com seu carater patrimonial.®®® Mutatis mutandi, o entendimento aplica-se
integralmente ao crédito tributario, na medida em que seu carater patrimonial permitira
que o Estado dele disponha, nos termos da lei. Como destaca a ementa do referido julgado,
“é assente na doutrina e na jurisprudéncia que indisponivel é o interesse publico, e nd0 0

interesse da administracdo”.

Ricardo Lobo Torres'®, em linha com o entendimento de que a indisponibilidade
do crédito tributario ndo seria absoluta, mas sim permitiria certa margem de
disponibilidade por parte do administrador publico, ressalta que diante da complexidade do
ato de lancamento tributario'®® ha presenca na atividade plenamente vinculada e de (i)
discricionariedade administrativa, (ii) tipificacdo administrativa, (iii) casuistica e (iv)

quantificacao.

siléncio da lei, no que concerne aos outros aspectos daquela obriga¢do, como o modo e o prazo de

pagamento (Do langcamento — teoria geral do ato do procedimento e do processo tributario, p. 213).
185 Importa salientar que o tributo néo ¢ a Unica fonte de sustento do Estado, aliando-se a outras formas de
custeio, tais como pagamento pelos servicos prestados pelo Estado ou valores recebidos em desapropriacées,
dentre outras.
18AgRg no MS 11308. Rel. Ministro LUIZ FUX.12 Secéo. DJ 14/08/2006. No voto do Min. Luiz Fux, hoje
membro do Supremo Tribunal Federal, extrai-se que “a arbitragem se presta a dirimir litigios relativos a
direitos patrimoniais disponiveis, o que ndo significa dizer disponibilidade do interesse publico, pois ndo ha
qualquer relacdo ente disponibilidade ou indisponibilidade de direitos patrimoniais e disponibilidade ou
indisponibilidade de interesse publico. Ora, tratar de direitos disponiveis, ou seja, de direitos patrimoniais,
significa valer-se da possibilidade de transferi-los a terceiros, porquanto aliendveis. Nesta esteira, saliente-
se que dentre os diversos atos praticados pela Administracdo, para a realizacdo do interesse publico
primério, destacam-se aqueles em que se dispde de determinados direitos patrimoniais, pragmaticos, cuja
disponibilidade, em nome do bem coletivo, justifica a convencdo da clausula de arbitragem em sede de
contrato administrativo”.
1¥7Ricardo Lobo Torres, Transacdo, conciliacio e processo tributario administrativo equitativo, pp. 107-108.
188 Artigo 142 do CTN.
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O que ndo se pode perder de vista, essencialmente, € a legalidade estrita que norteia
toda e qualquer atuacéo do poder publico, mormente em se tratando de aspectos tributarios,

nos termos dos artigos 5° e 150, I da Constitui¢do Federal.

Em outras palavras, a indisponibilidade do credito tributério, atendendo aos
requisitos e premissas legais, estara sempre acompanhada de aspectos intrinsecos que Ihe

conferirdo validade e efetividade.

A possibilidade de o poder publico dispor do crédito tributario € efetiva, existente e
real, na medida em que o CTN permite a anistia, remissdo ou mesmo a transacdo. A
disponibilidade e patrimonialidade necessarias a ado¢do da arbitragem para solucdo do
conflito tributério, requisitos legais essenciais a definicdo da arbitrabilidade das
controvérsias em exame, se encontram, portanto, presentes. Resta saber se a opcao pela
solucdo arbitral acarretara ou ndo na disposi¢do do crédito tributario, ou se consiste em

atendimento do requisito legal.

1.2. A arbitragem representa disposi¢do do crédito tributario?

Para se avaliar se seria recomendavel ao fisco submeter solucdo de controvérsia
tributaria a arbitragem, € importante investigar se tal ato presumiria disposicdo do crédito
tributario ou se o carater patrimonial do crédito tributario, desvinculado que é da atividade
vinculada de apuracdo, arrecadacdo e cobranca do tributo, daria atendimento ao critério
objetivo para qualificar o crédito tributario como arbitravel.

Ao optarem por submeter a controvérsia tributaria ao juizo arbitral, as partes ndo
estdo dispondo do direito em discussdo, mas somente renunciando a solugéo jurisdicional
estatal do conflito. Ou seja, ndo se sabe se o resultado sera no sentido de conferir o direito
integralmente a um dos litigantes, ou parcialmente a ambos, nem ha manifestagdo pela
rentncia a parcela do direito em discussdo. As partes definem, apenas, que a solugéo sera

conferida por uma corte nao estatal e que a decisdo sera vinculante entre as partes.
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Carlos Alberto Carmona'®® define a arbitragem como sendo "meio alternativo de
solucdo de controvérsia através da intervencdo de uma ou mais pessoas que recebem seus
poderes de uma convencdo privada, decidindo com base nela, sem intervencéo estatal,
sendo a decisdo destinada a assumir a mesma eficacia da sentenca judicial - é colocada a
disposicdo de quem quer que seja, para solucdo de conflitos relativos a direitos
patrimoniais acerca dos quais os litigantes possam dispor. Trata-se de mecanismo privado
de solucdo de litigios, atraves do qual um terceiro, escolhido pelos litigantes, impde sua

decisdo, que devera ser cumprida pelas partes".

N&o h4, na submissdo da solucdo do conflito por arbitragem, entrega ou renlncia a
qualquer direito, mas apenas e tdo somente, como define Carmona, submisséo do litigio a

solucdo alternativa aquela provida pelo processo estatal.*®

Desse modo, ndo parece relevante ser ou ndo renuncidvel o crédito tributario para
fins de viabilidade da solucdo arbitral da controvérsia tributaria. De fato, o caréater
pecuniario do crédito tributario é suficiente a sua admissibilidade objetiva para fins de
solucdo arbitral,*** na medida em que ao se optar pela solugdo arbitral ndo ha rentincia ou

disposicao de direitos.

E a escolha pela via arbitral se justifica por certas vantagens que podem ser
aproveitadas e deverd, por certo, ser avaliada conforme as necessidades e premissas do
caso concreto, haja vista que nem sempre correspondera ao método mais benéfico para
solugdo do determinado conflito.’® O Superior Tribunal de Justica (“STJ”) salienta, em

julgado oriundo da Primeira Secdo, ser assente na doutrina que

189 |1n Arbitragem em processo, p. 51.

1% 1n Arbitragem em processo, p. 52.

191 A doutrina que aceita a solucdo arbitral de conflitos contratuais da administracdo publica aceita,
justamente, a possibilidade de se adotar tal método de solucdo em razdo do carater negocial e patrimonial do
contrato administrativo. Nesse sentido, ver Carlos Alberto de Salles, Arbitragem em contratos
administrativos, p. 147-148; Paulo Amaral Osternack, Arbitragem e administracdo publica — aspectos
processuais, medidas de urgéncia e instrumentos, p. 65.

192 Nesse sentido, vide as vantagens e desvantagens da solucéo arbitral, 11.1.7 infra.



77

ao optar pela arbitragem o contratante publico ndo esta transigindo com o interesse publico, nem
abrindo mao de instrumentos de defesa de interesses publicos, Esta, sim, escolnendo uma forma
mais expedita, ou um meio mais habil, para a defesa do interesse publico. Assim como o juiz, no
procedimento judicial deve ser imparcial, também o arbitro deve decidir com imparcialidade, O
interesse publico ndo se confunde como mero interesse da Administracdo ou da Fazenda Publica; o
interesse publico estd na correta aplicacdo da lei e se confunde com a realizacdo correta da
Justica." (grifou-se) (In artigo intitulado"Da Validade de Convencao de Arbitragem Pactuada por
Sociedade deEconomia Mista", de autoria dos professores Arnold Wald, Atlhos Gusmao Carneiro,
Miguel Tostes de Alencar e Ruy Janoni Doutrado, publicado na Revista de Direito Bancario do
Mercado de Capitais e da Arbitragem, n° 18, ano 5, outubro-dezembro de 2002, pagina 418.)

12. Em verdade, ndo h& que se negar a aplicabilidade do juizo arbitral em litigios administrativos,
em que presente direitos patrimoniais do Estado, mas ao contrario, até mesmo incentiva-la,
porgquanto mais célere, nos termos do artigo 23 da Lei 8987/95, que dispde acerca de concessdes e
permissdes de servigos e obras publicas, que prevé em seu inciso XV, entre as clausulas essenciais
do contrato de concessdo de servigo publico, as relativas ao "foro e ao modo amigével de solucao
de divergéncias contratuais.'*®

Na opcao pela solucdo por arbitragem, qualquer das partes envolvidas (poder
publico ou contribuinte) ndo estara abrindo mao de parcela do direito em disputa, mas sim
estabelecendo que a decisdo quanto ao julgamento controvérsia sera tomada por tribunal
distinto do judicial estatal ***e, da mesma forma, vinculara as partes tal como ocorreria

com a solucéo adjudicada judicial.

Assim, irrelevante averiguar acerca da possibilidade de verificar se o fisco pode
dispor do crédito tributdrio como requisito essencial viabilizador da submissdao da
controvérsia tributaria a solucdo arbitral. Isso decorre ndo s6 do fato de a lei ja trazer
situacBes consolidadas nas quais o Estado pode dispor do crédito tributério e, desse modo,
ndo basta tal avaliacdo para se conferir pela possibilidade ou ndo de adogéo da arbitragem
como ora se cogita, mas também da desnecessidade de se tratar de direito disponivel para

fins de instauracdo da arbitragem.

1%AgRg no MS 11308. Rel. Ministro LUIZ FUX.12 Secdo. DJ 14/08/2006 p. 251.

%4 justamente nesse sentido, vale transcrever a posicdo de Adilson Abreu Dallari:
“cabe ressaltar que ao optar pela arbitragem o contratante publico ndo estd transigindo com o
interesse publico nem abrindo mao de instrumentos de defesa de interesses publicos. Esta, sim,
escolhendo uma forma mais habil para a defesa do interesse publico. Assim como o juiz, no
processo judicial, deve ser imparcial, também o arbitro deve decidir com imparcialidade. O
interesse publico ndo se confunde com o mero interesse da Administracdo ou da Fazenda Publica; o
interesse publico estd na correta aplicacdo da lei e se confunde com a realizagdo concreta da
justica. InUmeras vezes, para defender o interesse publico, é preciso decidir contra a administragéo
publica” (Arbitragem na concessdo de servico publico, p. 66).
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1.3. Rendncia a jurisdicao estatal

Como visto acima, nossa percepcdo é de que a disponibilidade (no sentido de
irrenunciabilidade) do crédito tributario ndo interfere na definicdo acerca da viabilidade, ou
ndo, da adocdo da arbitragem para solucionar controvérsias tributarias na medida em que a
opcéo pela arbitragem ndo implica, sob a perspectiva do fisco (sujeito ativo), na rendncia
ao crédito tributario.

1954 andlise acerca da

Como nos ensina a doutrina italiana de Giovanni Verde,
viabilidade de o poder publico solucionar controvérsias mediante arbitragem depende da

possibilidade de ele renunciar a jurisdicdo estatal.

Adotar a solucdo arbitral da controvérsia representard, de fato, a renincia a solucao
judicial da lide, optando-se por uma solugdo imposta por um tribunal néo estatal (privado),
formado de acordo com critérios definidos pelas partes envolvidas nos termos da
convencdo da arbitragem, e que seguird o procedimento que se determinar mediante tal

convencéo, sempre nos termos da lei.

A solucdo arbitral representa, assim, opt out da jurisdicdo estatal'*® para fins de
solucdo da controvérsia™®’ mas, no entanto, ndo significa dizer que a exclusio da jurisdicdo
estatal serd absoluta na medida em que controvérsias surgidas no decorrer do julgamento

arbitral podem — e sdo — comumente levadas ao Judiciario.*®

Inicialmente, vale fazer breve anélise acerca da presenca da jurisdicdo na solugédo
arbitral do conflito, de forma a se concluir se a opcao pela arbitragem represente rendncia a

jurisdicéo estatal ou renuncia absoluta a qualquer espécime de jurisdicéo.

1% Giovanni Verde. Arbitrato e publica amministrazione, p. 215.

19 Guerrero, Convencao de arbitragem e processo arbitral, p. 125-129 trata do efeito negativo da convencéo
de arbitragem, referindo-se a op¢do pela exclusdo da jurisdicdo estatal.

197 Carlos Alberto de Sales, Arbitragem em contratos administrativos, p. 85, salienta a divergéncia
doutrinaria acerca do carater contratual ou jurisdicional da arbitragem.

198 Nesse sentido, Sales, Carlos Alberto de, Arbitragem em contratos administrativos, p. 37-38.
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A doutrina se debrucou sobre a presenca de jurisdi¢do na arbitragem e ainda ndo ha
consenso sobre o assunto. Os estudiosos mais conservadores entendem ser a jurisdigéo
funcdo exclusivamente Estatal e, portanto, monopolio do Poder Judiciario, sendo inviavel
pensar em jurisdicdo exercida por uma corte privada, tal como a arbitral. Mais

especificamente sobre a arbitragem tributéria, Hugo de Brito Machado'®

repulsa a
presenca da jurisdicdo na arbitragem, justamente por entender se tratar de atividade

privativa estatal.

E fato que a arbitragem, tal como hodiernamente regulada, pode ser considerada
recente no ordenamento juridico brasileiro e ndo surpreende o fato de aqueles mais
tradicionalistas afastarem a presenca da jurisdicdo na solucédo de controvérsias por tribunal
privado. No entanto, no atual cenario e diante da crescente participacdo da solucéo arbitral
para controvérsias, entendemos que o assunto merece cuidadoso exame.

Uma anélise histérica da arbitragem é feita por Gilberto Giusti**®, que conclui pela
efetiva existéncia da jurisdicdo no julgamento arbitral. Humberto Theodoro Junior®®
igualmente vislumbra existéncia de jurisdicdo no julgamento arbitral por se tratar de

decisdo tomada por terceiro imparcial.

Carlos Alberto Carmona®® faz uma releitura do conceito de jurisdicdo e advoga
pela quebra do entendimento tradicional, no sentido de que somente a justica estatal estaria
imbuida de jurisdicdo. Para Carmona, a solucdo arbitral é, sim, dotada de jurisdicdo, a
despeito de seu carater privado. No mesmo sentido, Selma Lemes®® destaca que a
jurisdicdo dos arbitros para solucionar a controvérsia submetida a solucdo arbitral é

outorgada pela convencéo de arbitragem.

99|n Transacéo e arbitragem...., p. 129.

20 Gilberto Giusti, O &rbitro e o juiz: da funcdo jurisdicional do &rbitro e do juiz, p. 7-14.

21 Arbitragem e terceiros. Litisconsércio fora do pacto arbitral. Outras intervencdes de terceiros, p. 49-50.

22 Arbitragem e jurisdicdo, p. 33-40. O mesmo autor trata da presenca da jurisdicdo na arbitragem também na
obra A crise do processo e 0s meios alternativos para a solucdo de controvérsias, p. 93.

2%3Convencéo de arbitragem e termo de arbitragem..., p.5.



80

Carlos Alberto de Salles, ao analisar a viabilidade da arbitragem para solucéo de
controvérsia contratual envolvendo a administracdo publica, faz uma releitura do conceito
de jurisdicdo, qualificando-a por poder, e diferencia as jurisdicdes exercidas pelo juiz
togado e pelo arbitro daquela presente na atividade dos 6rgaos administrativos a partir de
sua extensao (coercibilidade e vinculatividade) e forma de constitui¢do (consenso entre as
partes ou lei). Confira-se:

O elemento distintivo esta na impossibilidade de exercicio de coercdo direta pelos arbitros na
imposi¢do do cumprimento de suas decisBes. Para tanto, necessaria a jurisdicéo estatal, tendo o
monopdlio do Estado no uso legitimo da forca.

A principal diferenca entre a jurisdi¢do do juiz, do arbitro e do 6rgao administrativo, entretanto,
nao esta localizada na extensdo do poder a eles conferido, mas na forma como ele é constituido.

O poder exercido nas decisOes estatais, judiciais ou administrativas, é constituido por forca de lei,
com o mesmo carater de generalidade proprio aos ordenamentos juridicos modernos e
contemporaneos. Com isso, essa alternativa para solugdo de controvérsias esti aberta para todos
0s casos em igualdade de condigdes. A decisdo arbitral, contrariamente, é proferida com base em
um poder consensualmente atribuido pelas partes ao arbitro, possuindo, de forma diversa aquele
estatal, um cardter especifico, circunscrito as situagdes abrangidas pela vontade dos interessados,
seja em relagdo a um contrato (por via da clausula arbitral), seja em controvérsia ja colocada entre
as partes (por meio de compromisso arbitral).

Ha, portanto, um ndcleo comum no poder exercido no ambito judicial, arbitral ou administrativo.
Os diferenciais, de um e de outro, ndo estdo localizados na natureza do poder exercido. Ao
contrario, os diferencial sua extensdo — quanto a coercibilidade e vinculatividade — e a forma de
sua constituicdo, por lei ou por consenso entre as partes. ” 2**

José Casalta Nabais,*® especificamente sobre a introducéo da arbitragem tributaria,
faz um retrospecto da definicdo de jurisdicdo e apds trazer entendimento pelo seu
monopolio estatal, flexibiliza o instituto para afirmar que "nem privatizacdo nem

monopélio estadual da justica”.2%

Como se V&, a partir de uma concepgdo menos conservadora, a presenca de
métodos alternativos ao judicial para solugdo de controvérsias vem sendo cada vez mais
adotada e a presenca da jurisdicdo na solugdo arbitral deve ser considerada, sobretudo
diante do poder de a solugéo arbitral se impor perante as partes, sendo vinculativa no que
diz respeito a controvérsia submetida a solu¢do por tribunal privado, quer mediante

clausula compromissoria, quer por compromisso arbitral.

204 Arbitragem em contratos administrativos, p. 92.

205 José Casalta Nabais, Reflexdo sobre a introducéo da arbitragem tributéria, p. 23.

2% |nteressante mencionar que o texto, muito embora tenha lastro no direito lusitano, onde ja ha lei que trata
da arbitragem tributaria promulgada (Decreto-Lei n. 10, de 20 de janeiro de 2011), pode ser aplicavel ao
direito brasileiro na medida em que haja regulamentac&o legal.
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Importa destacar que a opcao pela rendncia a jurisdicdo estatal podera determinar
por vezes a escolha por um método mais qualificado em termos técnicos para solucdo do
conflito, quer em razéo de certa tradicdo do tribunal sobre o mérito a ser discutido, quer em

raz&o da possibilidade de eleger técnicos no assunto para compor o tribunal arbitral.2%’

Conclui-se, assim, que ao optar pela solugdo arbitral da controvérsia tributaria o
poder publico ndo estara renunciando em carater absoluto a jurisdicdo, mas somente a
jurisdicéo estatal, adequada e mandatdria na solucdo de determinados conflitos mas que, na
atual conjuntura, como acima delineado, vem se mostrando morosa e ineficiente, 0 que

enseja a busca por solugdo perante distinto ambito jurisdicional.

1.4. Poder publico e arbitragem

Antes de adentrar na arbitragem tributaria, é importante brevemente refletir sobre a
arbitragem nas atividades contratuais do Estado, na medida em que ha relevantes pontos de
interseccdo a serem considerados para se concluir pela viabilidade da arbitragem
relacionada a atividade de tributacdo. Esse ponto especifico serd brevemente analisado sem
pretensdes de esgotar o assunto, na medida em que ha vasta e aprofundada doutrina sobre a
possibilidade de o Estado, enquanto contratante, solucionar controvérsias por arbitragem.

Como a eficiéncia é dever da administracdo publica, optar pelo método de solucéo
de controvérsias mais célere e adequado é obrigacdo e decorre precipuamente de sua

funcéo.”®

207 \ale salientar que Martin Shapiro (Who guards the guardians? Judicial control of administration. p. 155-
159) trata da superioridade técnica de decisdes proferidas administrativamente na esfera das agéncias estatais,
inviabilizando uma adequada interferéncia do judiciario estatal sobre tais processos decisérios.

2%8 Nesse sentido, Alexandre Monteiro e Leonardo Castro afirmam que “o poder de instituir arbitragem ou
outras medidas alternativas para solucéo de conflitos no ambito tributario deixa de ser uma faculdade e,
diante do cendrio juridico cadtico e instivel atual, passa a ser uma necessidade” (Direito Tributéario e
arbitragem: uma analise da possibilidade e dos 6bices ao juizo arbitral em matéria tributaria no Brasil, p. 37-
38).
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E certo que nem sempre o direito em disputa sera passivel de solucdo arbitral, na
medida em que ha interesses publicos sobre os quais o Estado ndo podera dispor.?®® No
entanto, em se tratando de aspecto sobre o qual o Estado pode contratar, ndo haveria razdo

para afastar a solucdo pela via arbitral 2%

A administragdo publica, na busca do seu fim precipuo, a saber, bem estar dos
administrados e a adequada administracdo dos bens publicos, deve ser eficiente,?!
respeitar a moralidade e ndo podera jamais se afastar da legalidade. Tais aspectos ndo sao
descartados na atividade contratual do Estado e igualmente ndo os abandona na hip6tese de
se optar pela solucdo arbitral das controveérsias que envolvem o Estado, sobretudo diante da

celeridade e especialidade do julgamento.

A doutrina chega a recomendar a adogéo da arbitragem quando a complexidade da
situacdo e necessidade de agilidade justificarem a escolha de método de solugdo distinto da
judicial estatal.** Por certo ndo havera respeito algum ao interesse ptblico a demora e a
possibilidade de decisdo menos especializada, ainda que proferida pelo juiz estatal, se

comparada & celeridade e especialidade da soluco arbitral. *

29 A doutrina distingue os interesses publicos primérios daqueles secundarios, sendo estes Ultimos
disponiveis e patrimoniais e, portanto, conflitos que o envolvam sdo passiveis de solucdo pela via arbitral.

219 Esse é 0 pensamento de Caio Técito, que salienta que uma vez se tratando de questdo com envolvimento
de contraprestacgdo financeira do Estado, a solugdo da controvérsia por arbitragem sera cabivel (Arbitragem
nos litigios administrativos, p. 142.

21 Sobre a relevancia da eficiéncia administrativa como aspecto a incentivar o uso da arbitragem tributéria,
vide Lauro da Gama e Souza Jr., Sinal verde para a arbitragem em parcerias publico-privadas (a construcao
de um novo paradigma para 0s contratos entre o Estado e o investidor privado),p. 20-22. Como conclui o
autor, “o principio da eficiéncia do agir administrativo insere-se nesse contexto, flexibilizando os meios
utilizados pela administracdo para a realizacdo de suas acBes, como contrapartida de um aumento dos
controles dos resultados por ela obtidos” (p. 22).

22“Ndo s6 o uso da arbitragem nio é defeso aos agentes da Administracdo, como, antes, é recomendavel,
posto que privilegia o interesse publico”,defende Eros Roberto Grau, Arbitragem e contrato administrativo,
p. 15.

Paulo Brancher igualmente advoga pela possibilidade da adogdo da arbitragem pelo poder publico (in
Solugdes de controvérsias e as Agéncias Reguladoras, p. 46).

BA doutrina italiana igualmente advoga pela aplicabilidade de mpetodos alternativos de solucad de conflitos
no setor publico: “Merita inoltre che la tesi delle ADR como espressione della privatizzazione della giustizia
non corrisponde a verita nel caso delle procedure che gli ordinamenti giuridici mettono a disposizione degli
interessati secondo precisi schemi normativi, disciplinanti le diverse fasi della procedura, il ruolo degli
aggiudicatori/conciliatori ed il valores giuridico dell atto conclusivo della procedura stessa. In tal senso, le
ADR non attentano alla disciplina publicista delle forme de tutela, rappresentando di queste solo uma
variante non giurisdizionale mirata ad offrire nouve apportunita per gli interessati” (CHITI, Mario, in La
forme di resoluzione delle controversie con la pubblica amministrazione alternative alla giurisdizione, p. 6.).
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A jurisprudéncia, a seu turno, ja se encontra consolidada acerca da viabilidade de
adocdo de arbitragem pelo Estado. Desde advento do famoso Caso Lage** julgado pelo
Supremo Tribunal Federal, ocasido na qual foi ressaltado no acorddo ndo ser possivel a
interdicdo do Juizo Arbitral nas causas contra a Fazenda, “o que importaria numa
restricdo a autonomia contratual do Estado que, como toda a pessoa ‘sui juris’, pode
prevenir o litigio pela via transacional, ndo se lhe podendo recusar esse direito, pelo
menos na sua relacdo de natureza contratual ou privada, que s6 estas podem comportar
solucdes pela via arbitral, dela excluidas aquelas em que o Estado age como Poder

Publico que ndao podem ser objeto de transa¢do » 218

Vale destacar o relatorio do ICC (International Court of Arbitration) que destaca
gue mundialmente o nimero de arbitragens envolvendo Estados ou entidades publicas
representou 9,5% das arbitragens havidas no ano de 2009, tendo havido solucdo,
sobretudo, de casos que tratam de construggo civil.**®

E importante, no entanto, esclarecer que a adocéo da arbitragem pelo poder pablico

necessariamente herdard toda a roupagem atribuida a todo e qualquer ato praticado pela

217

administracdo publica, na medida em que a legalidade“™’ ndo pode deixar de ser observada.

21 Confira-se a ementa do histérico julgado do C. STF:
INCORPORAGCAO — BENS E DIREITOS DAS EMPRESAS ORGANIZACAO LAGE E DO ESPOLIO
DE HENRIQUE LAGE — JUiZO ARBITRAL — CLAUSULA DE IRRECORRIBILIDADE — JUROS
DA MORA — CORRECAO MONETARIA.
1 — Legalidade do Juizo Arbitral, que o nosso Direito sempre admitiu e consagrou, até mesmo nas
causas contra a Fazenda. Precedente do Supremo Tribunal Federal.
2 — Legitimidade da clausula de irrecorribilidade de sentenca arbitral, que ndo ofende a norma
constitucional.
3 — Juros de mora concedidos, pelo ac6rddo agravado, na forma de lei, ou seja, a partir da
propositura da acdo. Razoavel interpretacdo da situacao dos autos e da Lei n° 4.414, de 1964.
4 — Corregdo monetaria concedida, pelo Tribunal a quo, a partir da publicacéo da Lei n° 4.686, de
21.6.65.Deciséo correta.
5 — Agravo de instrumento a que se negou provimento. (...)” (STF. Ag 52.181. Tribunal Pleno. DJ
de 13/02/1974).
25 Vale destacar outros julgados oriundos do Superior Tribunal de Justica que, mais recentemente,
igualmente decidiram pela viabilidade de o poder pubico solucionar controvérsias por arbitragem: REsp
904.813, MS 11.308, dentre outros.
218 |CC International Court of Arbitration Bulletin, vol. 21/1, 2010.
27 Ao estudar sobre a possibilidade de a administracdo publica solucionar controvérsias mediante arbitragem,
Ada Pellegrini Grinover traz a legalidade como pressuposto e requisito essencial para tanto (Arbitragem e
prestacdo de servigcos publicos, p. 67), concluindo, ao final, que “ndo deve pairar qualquer duvida sobre a
admissibilidade da arbitragem envolvendo a Administragdo” (p. 73).



84

1.5. Legalidade

Em tratando a presente investigacdo de aspecto material de direito tributario,
imprescindivel analisar a legalidade na seara tributaria, com vistas a investigar se a estrita
legalidade, prescrita no artigo 150, I, da Constituicdo Federal, afastaria a arbitrabilidade

das controvérsias tributérias.?*®

Na medida em que discorremos sobre direito tributario, ndo s6 a legalidade
insculpida no artigo 5°, inc. Il da Constituicdo Federal, nem tampouco a vertente legalidade
para a administracdo publica, cf. artigo 37 da Lei Maior, hdo de isoladamente intervir. O
constituinte foi deveras cauteloso ao prescrever no artigo 150, | da Lei Maior vertente da
legalidade aplicavel exclusivamente ao direito tributario, determinando que as pessoas
dotadas de competéncia tributaria ndo podem “exigir ou aumentar tributo sem lei que o

estabeleca”.

Sob esse enfoque, as regras do processo tributario devem cuidar de garantir que as
determinacGes acerca do crédito tributario obedecam a estrita legalidade, sendo inviavel,
por exemplo, que qualquer solugdo acerca dos aspectos materiais da regra matriz tributaria
seja tomada por modalidade processual desprovida de respaldo legal.?*°

Acerca da interferéncia da legalidade no processo tributario, James Marins
esclarece que o processo administrativo fiscal é diretamente dependente da determinacgéo
legal e, ademais, que ndo pode caber esfera de discricionariedade nos atos administrativos

de julgamento fiscal.??

A roupagem legalista de toda e qualquer regra destinada a regular a solucdo de
controversia tributaria €, assim, inerente ao sistema tributario brasileiro. Com salienta
James Marins, “afigura-se de alto valor l6gico o encadeamento no sistema tributario

nacional dos principios do plano material da estrita legalidade e tipicidade com o0s

%8 |mportante destacar que a analise acerca do alcance e limites da estrita legalidade tributéaria tera
aplicabilidade na andlise da transacdo que sera feita no presente estudo. Muito embora o assunto va ser
pormenorizadamente analisado abaixo (item 111.1.4), os aspectos gerais da legalidade somente serdo aqui
abordados.

219 Sobre a necessidade de a arbitragem estar prevista em lei, Oswaldo Othon, A transacéo e a arbitragem... p.
80.

220 |n Direito processual tributario brasileiro, p. 156-157.



85

principios do plano formal da legalidade objetiva e da vinculacdo, que galvanizam a
esfera de protecao legal a relacdo juridica tributaria — estatica e dindmica — e consolidam
seu regime de especial seguranca constitucional. Nesse altamente coerente sistema de
legalidade protege-se a um s6 tempo a relacdo juridica tributaria em sua forma, seu

, ~ 5221
conteudo e sua atuacdo”.

Antonio Souza Ribas®%?

analisou a questdo justamente pela possibilidade de solucéo
de controvérsia tributaria mediante arbitragem, desde que haja previsao legal, sem que com

Isso reste violada a estrita legalidade.

Heleno Taveira Torres igualmente advoga pela possibilidade de a lei prever a
solucdo arbitral do conflito tributario, na medida em que tal providéncia esteja vinculada a

eficiéncia e praticabilidade da tributagdo.??®

Do que se infere que, havendo autorizacdo e previsdo legal®®*, a arbitragem
tributaria podera ser adotada pela administracdo publica como forma de solucionar a
controvérsia tributaria, a depender da anuéncia do contribuinte quanto a sua adocédo (o que
decorre da prépria natureza da arbitragem). Em assim sendo, ndo haverd ofensa a

legalidade.

Nessa linha, vale destacar o entendimento acerca da viabilidade do procedimento
arbitral desde que respeitada a legalidade, a exemplo do que decidiu a Camara de
Conciliacdo e Arbitragem (CCAF), criada pela Portaria 1.281/2007, a qual, nos termos

221 Direito processual tributario brasileiro, p. 157.

%22 In Arbitragem como meio alternativo na solucéo de controvérsias tributarias. Confira-se: “Como restou
demonstrado, a indisponibilidade do crédito tributario e a estrita legalidade ndo impedem a administracéo
de se submeter a arbitragem, exigindo-se apenas que o legislador possa definir com suficiente preciséo os
pressupostos e o alcance deste mecanismo de solucdo de conflitos, distinto do Judiciario, mas agil e
especializado, também neutro e imparcial .

22 Confira-se: "nada impede que a lei possa qualificar, dentro de limites e no atendimento do interesse
coletivo, os melhores critérios para constituicdo, modificagdo ou extingéo do crédito tributario, inclusive os
meios de resolucdo de conflitos, vinculativamente e com espaco para discricionariedade, no que couber,
visando a atender a praticabilidade, economicidade, celeridade e eficiéncia da Administragdo Tributaria"
(in Transacdo, Transacdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de
conflitos entre administracdo e contribuintes - simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 56.).

224 Nesse sentido, vale transcrever a posicdo de Heleno Taveira Torres: “com a lei criando condicdes para
que se alcance uma posicao de justica sobre os elementos concretos da situacdo conflitiva, regula-se o modo
adequado para solucdo do conflito e consequente extingdo do crédito tributario sem demoras ou excessos de
procedimentos” (in Transagdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para resolucao de
conflitos entre administracdo e contribuintes - simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 50).
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exarados no Parecer AGU/SRG 01/2007,%?° é competente para solucionar controvérsias

juridicas tributarias existentes entre os 6rgdos da Administracdo Federal ?®

Tratou-se, na ocasido, de solucdo de controvérsia travada entre o Banco Central do
Brasil e a Receita Federal do Brasil acerca da incidéncia de contribui¢fes previdenciarias
sobre pagamentos feitos a profissionais autbnomos que prestam servigos ao Programa de

Assisténcia a Saude de servidores do Banco Central do Brasil.

Consoante destaca-se no Parecer AGU/SRG 01/2007, atendidos os requisitos legais
a CCAF poderd, sim, tratar de assuntos tributarios, na medida em que o requisito da
legalidade tera sido preenchido com o preenchimento de aspectos formais tais como
competéncia e inexisténcia de vedacdo em sentido contrario. Como ressalta o parecer,
“caem por terra obstdaculos, quanto a possibilidade de conciliagcdo em matéria tributaria,
pautados na suposta infracdo ao principio da legalidade, ao se compreender que a
adverténcia juridica acerca da legalidade estrita, fundamento do direito tributario, resta
imaculada com o advento da conciliacdo. (...) resguarda a seara tributaria os atos

. . . . e A e .. . ~ 227
administrativos praticados e o patrimonio individual da tributa¢do”.

Na medida em que as partes ndo lograram solucionar o conflito em conciliacéo,
houve emissdo do Parecer AGU/SRG 01/2008, em linha com a fixacdo da competéncia da
CCAF para solucionar matéria tributaria, decorrente do Parecer AGU/SRG 01/2007228,
que em sua ementa prescreve que "a conciliagio entre Orgdos e/ou Entidades da
Administracdo Federal, no ambito da Advocacia-Geral da Unido, inclui a matéria de
natureza tributaria”, bem como que "é da competéncia da Camara de Conciliagdo e
Arbitragem da Administracio Federal - CCAF, integrante da Consultoria-Geral da Uni&o,

a competéncia para a conciliacéo de controveérsias envolvendo a matéria tributaria™.

Resta, apenas, averiguar se a legislagdo que autorizara a adogdo da arbitragem deve

ser complementar.

225 Emitido no processo n. 00407.001676/2007-22.

226 Uma andlise da atuacdo da CCAF é feita por SILVA, Eduardo da e DALMAS, Samis Bahlis, Camara de
Arbitragem da AGU e modelo arbitral brasileiro: aproximacdes e distin¢Ges, p. 341.

22T Fls. 5 do referido Parecer.

228 Emitido no processo n. 00407.001676/2007-22.
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1.5.1. A necessaria previsao legal

Em seu artigo 146, a Constituicdo Federal determina que a lei complementar deve
estabelecer privativamente sobre normas gerais em matéria de legislacdo tributaria’® e, a
despeito de promulgado como lei ordinéria, o Cdédigo Tributario Nacional de 1966, lei

230

5.172, foi recepcionado® com o status de lei complementar pela nova ordem

constitucional.

O Codigo Tributério Nacional trata das normas gerais em matéria tributéria, tais
como aspectos da competéncia tributaria, os tributos em espécie (impostos, taxas e
contribuicdo de melhoria), a distribuicdo de receitas tributarias, a obrigacao tributaria, o
crédito tributario e a administracdo tributaria. O CTN ndo trata, como se V& e a excegdo de
algumas normas esparsas que podem ser pinceladas numa leitura atenta do codex, do

processo tributario nem tampouco das formas de solucdo das controvérsias tributarias.

Somando-se ao fato de inexistir na lei complementar regras sobre o processo
tributério, constata-se que (i) o Cdédigo de Processo Civil, lei ordinaria, regula as agdes
judiciais tributérias; (ii) a Execucdo Fiscal é regulada pela Lei n. 6.830/80, ordinaria; (iii) o
processo administrativo fiscal federal é delineado pelo Decreto 70.235/1972. Além disso, a

Constituicdo Federal é expressa ao determinar que somente a lei federal ordinaria pode

223 Confira-se inteiro teor do dispositivo:
Art. 146. Cabe a lei complementar:
| - dispor sobre conflitos de competéncia, em matéria tributaria, entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e 0os Municipios;
Il - regular as limitacfes constitucionais ao poder de tributar;
I11 - estabelecer normas gerais em matéria de legislacao tributaria, especialmente sobre:
a) definicdo de tributos e de suas espécies, bem como, em relagdo aos impostos discriminados nesta
Constituicdo, a dos respectivos fatos geradores, bases de célculo e contribuintes;
b) obrigacao, langamento, crédito, prescricao e decadéncia tributarios;
c) adequado tratamento tributario ao ato cooperativo praticado pelas sociedades cooperativas.
d) definicdo de tratamento diferenciado e favorecido para as microempresas e para as empresas de
pequeno porte, inclusive regimes especiais ou simplificados no caso do imposto previsto no art. 155,
I1, das contribuicBes previstas no art. 195, | e 8§ 12 e 13, e da contribuicdo a que se refere o art.
239”7
%00 CTN, promulgado como lei ordindria, foi recepcionado pela Carta Constitucional de 1988 com status de
lei complementar nos termos do artigo 34, paragrafo 5° do ADCT. Esse é o entendimento reiterado do STF (a
exemplo do seguinte julgado: RE 238358 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Julgamento:
05/04/2011).
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dispor sobre normas processuais (artigo 22, | da Constituicio Federal),?! havendo

excecdes pontuais de aspectos privativamente regulados por lei complementar.

Diante das constatacfes acima, conclui-se que no atual sistema vigente, ndo é
necessario que formas de solucdo de controvérsias tributarias venham previstas em lei
complementar para ter validade, na medida em que o processo tributario € comumente

tratado em legislacdo ordinaria.

1.5.2. Investigando a necessidade de edicao de lei com status complementar

N&o obstante a constatacdo de que as regras que norteiam o processo tributério, a
excecdo de pontuais apontamentos contidos no CTN, podem e sdo veiculadas por
legislacdo meramente ordinaria, resta investigar se a possibilidade de a solucéo do conflito
ser tomada em processo arbitral depende ou ndo de autorizacdo em lei complementar. Dito
de outro modo, passemos a averiguar se seria ou ndo necessaria a edicdo de lei

complementar para viabilizar a arbitragem tributéria.

As hipoteses de extincdo do crédito tributario sdo taxativas e se encontram
insculpidas no CTN, lei recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988 com status de
complementar; desse modo, caso venha a ser possivel que o crédito tributario regularmente
constituido pelo fisco seja desconstituido por sentenca arbitral, tal hipotese devera constar
expressamente no CTN, prescindindo, portanto, da edicdo de legislagdo com status

complementar.®*

Seria viavel a adocdo de arbitragem para solucdo de controversias tributarias sem
possibilidade de a solugdo ser instrumento habil a extinguir o crédito tributario? Como

visto acima,”* a doutrina que se dedicou ao estudo da arbitragem tributaria ndo é unanime

231 Dinamarco, in Instituicdes de Direito Processual Civil, vol. |, p. 76-78, traz as principais leis federais
ordinarias que tratam do processo civil e, quanto a aspectos exclusivamente regulador por lei complementar,
0 autor menciona a Lei Organica da Magistratura, o Estatuto do Ministério Publico da Unido Federal, a Lei
Organica Nacional da Advocacia-Geral da Unido, a Lei Organica da Defensoria Publica, dentre outras (p.
79).

%2 Sobre a extincdo do crédito tributério e a arbitragem, vide item 11.2.10 infra.

23 1tem 11.2.2.
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acerca da possibilidade de a arbitragem se instaurar preventivamente a existéncia do débito

tributario, ou seja, arbitragem preventiva.?**

Partindo da premissa de que a solucdo da controvérsia mediante arbitragem deve
ser meio habil para desconstituir o objeto em litigio, vislumbra-se que ndo seria
aproveitadvel a adocdo da arbitragem cuja sentenca ndo tenha o conddo de extinguir a

obrigacao tributéria.

Tanto é assim que o mencionado artigo 156 do CTN?*® aponta como formas de
extincdo do crédito tributario tanto a decisdo administrativa ndo mais passivel de recursos

quanto a decisdo judicial transitada em julgado (incisos IX e X, respectivamente).

Haveria relevancia na instituicdo da arbitragem apenas e tdo-somente voltada a
solucionar controvérsias tributérias anteriores a constituicdo do crédito tributario? Nesse
caso, a decisdo arbitral teria o conddo de vincular ulterior discussdo judicial ou
administrativa acerca de eventual crédito tributario que venha a surgir em decorréncia da

controvérsia solucionada mediante julgamento arbitral?

N&o haveria, a nosso ver, sequer utilidade na adocdo de método voltado a prover
solucdo a controvérsia tributaria que ndo tenha o condao de extinguir o crédito tributario ou
mesmo dispor sobre a suspensdo da sua exigibilidade, na medida em que para o desenrolar
das atividades dos contribuintes € crucial que a discussao tributaria ndo obste a emissdo de

certiddo negativa de débitos.

O artigo 151 do CTN prevé que a liminar em mandado de seguranca ou em
qualquer outra medida judicial, a discussdo administrativa e a concessao de suspensao dos
efeitos da tutela sdo condigcOes suspensivas da exigibilidade do crédito tributario, ao que se
equipara, para fins de emisséo de certiddes negativas, a penhora regularmente efetuada em
acao executiva fiscal,*® fica clara a utilidade dos processos judicial e administrativo. Tal

se verifica, também, com relacdo a consulta fiscal, na medida em que desde sua

234 Sobre 0 assunto, vide abaixo 11.2.2.

2% Importa salientar que o Projeto de Lei Complementar 469/2009 inseriu, dentre as hipéteses do artigo e 156
do CTN, o laudo arbitral.

236 Ou em medida cautelar antecipatéria de garantia, cf. 1.3.2 acima.
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apresentacdo até 30 dias ap0Os a ciéncia da decisdo administrativa, o contribuinte, por

237
P

determinacdo lega estd protegido de atos constritivos por parte da administracéo

tributaria federal que acarretem a aplicacdo de penalidades moratorias.

A adocdo de qualquer método de solucdo de controvérsias que ndo tenha respaldo
legal necessario a conferir autoridade para extinguir ou suspender o crédito tributario, ou
mesmo amparar o contribuinte de atos constritivos até que a solucéo seja definitivamente
tomada, ndo serd, portanto, eficaz. E para que a sentenca arbitral seja dotada de tais

predicados, imprescindivel a edicdo de legislagdo com status complementar.

Importa, outrossim, destacar a importancia de que a arbitragem, se possivel aos
contribuintes, interrompa o curso do prazo prescricional relativo a cobranca do crédito

tributario, o que exige alteracdo do texto do artigo 174 do CTN.?*®

Outro aspecto a ser considerado refere-se a possibilidade de a sentenca arbitral
reconhecer o pagamento indevido feito pelo contribuinte e, nesse sentido, constituir um
crédito em favor do sujeito passivo da relacdo juridica tributaria. O artigo 165 do CTN
prevé que a decisdo judicial passada em julgado podera reconhecer o pagamento indevido
do tributo, ndo atribuindo tal aspecto sequer a decisdo administrativa. Assim, para que a

239

arbitragem possa igualmente constituir crédito em favor do contribuinte,” necessaria sera

a reforma legislativa do CTN mediante edicdo de lei complementar.

Nos parece, enfim, que a instituicdo da arbitragem para solucionar apenas litigios
preventivos a existéncia do crédito tributario ndo surtiria os esperados efeitos de
proporcionar método de solucdo mais &gil, especializado e flexivel em se tratando de

assuntos tributarios.

237 Cf. artigo 161, paragrafo 2° do CTN.
2% Tal alterago se encontra prevista no projeto de lei complementar 469/2009.
% Desenvolvendo tal hip6tese, vide 11.2.9 abaixo.
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Assim, conclui-se pela necessidade de edicéo de lei complementar dispondo sobre a

possibilidade de (i) a sentenca arbitral extinguir o crédito tributério,**

(if) o processo
arbitral suspender a exigibilidade do crédito tributario ou mesmo (iii) haver interrup¢édo do
prazo prescricional com a instauracdo do processo arbitral, sob pena de ndo ser adequada

adoc¢do do método de tal natureza para solugédo para controveérsias.

Nessa mesma linha é o ensinamento de Heleno Taveira Torres,?* para quem a
instituicdo de arbitragem como forma habil a solucionar controvérsia tributaria prescinde
da edicdo de lei complementar. O Professor ressalta que a norma geral a tratar da
arbitragem deve ser editada por Lei Complementar, sob pena de ofensa ao artigo 146 da
Constituicdo Federal mas, de outro lado, a (i) lei formal, que tratard do procedimento e
forma de escolha dos arbitros, composicdo do tribunal arbitral, efeitos da decisdo e do
laudo arbitral; e a (ii) lei material, com contornos das controvérsias que poderiam ser

levadas a solugdo por arbitragem, poderdo ser meramente ordinarias.
1.6. Autonomia da vontade

A autonomia da vontade das partes é aspecto intrinseco da arbitragem na medida
em que a solucéo arbitral do conflito somente sera adotada se as partes assim acordarem,?*?
0 que podem fazer livremente e tendo sempre garantia da inafastabilidade da jurisdicdo
estatal, na medida em que todo e qualquer conflito pode ser levado ao Judiciario. Ou seja,
as partes, ao optarem pela arbitragem, optam por ndo obter solugéo judicial ao conflito mas

ao mesmo tempo sabem que, Nos casos necessarios, 0 Poder Judiciario podera socorré-las.

A opcdo pela solucdo da controvérsia por arbitragem representa, assim,
manifestagcdo da autonomia da vontade refletida no texto do artigo 2° da Lei da Arbitragem
e, em se tratando de direito tributario, tal manifestacdo devera encontrar limites e
condigdes na lei, na medida em que ndo se pode afastar a legalidade nem tampouco a

tipicidade tributarias.

20 1mporta destacar que nem sempre a sentenca arbitral extinguira o crédito tributario, na medida em que tal
prerrogativa ficara a cargo do pagamento, compensacao ou outra forma ja elencada no CTN. Vide, sobre o
assunto, 11.2.9 abaixo.

1 1n Transacdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de conflitos
entre administracdo e contribuintes - simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 59.

242 Carlos Alberto Carmona salienta que “ponto fundamental da arbitragem é a liberdade dos contratantes
ao estabelecer o modo pelo qual seu litigio sera resolvido” (Arbitragem e processo, p. 75).



92

José Casalta Nabais®*®

traz uma comparacdo do desenvolvimento da arbitragem
tributaria brasileira ao fendbmeno verificado quando o Estado passou a ser contratante,
justamente por se ser a arbitragem, como define o autor, uma "manifestacdo da abertura

do contrato". %

A arbitragem como meétodo de solucdo de controvérsias, deve observar o devido
processo legal, o contraditério e a ampla defesa, igualdade das partes, imparcialidade dos
arbitros e seu livre convencimento (consoante previsdo expressa do artigo 21, paragrafo 2°
da Lei da Arbitragem), sob pena de haver legitimidade para questionamento judicial do

guanto venha a ser decidido pelo tribunal arbitral.

Quanto a necessaria autonomia da vontade das partes como pressuposto necessario
a submissédo de determinado conflito a solugdo arbitral, igualmente se estara vinculada aos
principios constitucionais, na medida em que ndo se pode afasta-los de qualquer forma de

solucdo adequada de controvérsias.?*

Carlos Alberto de Salles salienta, no entanto, que em determinadas situagdes nas
quais uma das partes é claramente hipossuficiente, a autonomia da vontade pode ndo
prevalecer e, nesses casos, a solucdo arbitral do conflito ndo seria adequada nem tampouco

recomendavel. 2

Em se tratando de controveérsia tributaria, parece razoavel supor que, via de regra, o
contribuinte estara em situagdo hipossuficiente se comparado ao fisco, que possui todo o

aparato da maquina estatal, além da indelegavel competéncia tributéria.

23 |n Reflexdo sobre a introducéo da arbitragem tributaria, p. 31 e seguintes.

244 Reflexdo sobre a introdugdo da arbitragem tributaria, p. 31.

2% paulo Osternack Amaral conclui que “muito embora a autonomia das partes seja ampla na arbitragem,
ela encontra limite nos principios constitucionais, especialmente na observancia do principio constitucional
do devido processo legal” (Arbitragem e administracao publica — aspectos processuais, medidas de urgéncia
e instrumentos, p. 52).

246 O autor trata das questdes trabalhistas e de consumo, salientando que nos Estados Unidos da América é
comum a solucdo arbitral de questdes relativas a consumo, na qual o consumidor esta em clara posicao de
hipossuficiéncia, considerando plausivel a decretacdo da inconstitucionalidade do acordo instituidor de
arbitragem em tais situac6es (Arbitragem em contratos administrativos, p. 36-37).
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Permite-se concluir, desse modo, que nem sempre a arbitragem podera ser adotada
como manifestacdo exclusiva da autonomia da vontade, o que se infere da propria

necessidade de previsio legal para instauracio da solucdo arbitral das controvérsias.?*’

De outro lado, ndo parece que inviabilizar a solucdo arbitral das controvérsias
tributérias seria 0 mais adequado em razdo de tal possibilidade nem sempre decorrer de

manifestacdo da autonomia da vontade.

Como a seara tributaria é sui generis e ambas as partes compdem um vinculo
juridico independentemente de vontade — na medida em que o Estado deve exercer a
competéncia tributaria e ndo pode abrir mao da arrecadacdo; a seu turno, o contribuinte, ao
praticar o fato juridico relevante para fins de tributacdo, ndo escolhe estar sujeito ou ndo a
tributacdo, sendo-lhe tal imposta por decorréncia legal — ndo se mostra necessario que a

solucdo da controvérsia tributaria dependa exclusivamente da autonomia da vontade.

Cite-se um exemplo pratico ficticio: determinado trabalhador, como remuneracao
de seu oficio, recebe rendimentos tributarios decorrentes de trabalho assalariado. No
decorrer do ano-exercicio, a fonte pagadora (empregador) retém mensalmente o Imposto
sobre a Renda Retido na Fonte, nos termos da legislacdo tributaria em vigor. Ao final do
exercicio, o trabalhador prepara sua declaracdo de ajuste e verifica que, a despeito de toda

a retencdo havida no decorrer do ano, ha Imposto sobre a Renda adicional a pagar.

O trabalhador, involuntariamente sujeito passivo da relacdo juridico tributaria,
passa a ter a obrigacdo de realizar pagamento do montante apurado a titulo de imposto
sobre a renda. Nao o fazendo, estara sujeito aos atos de cobranga e fiscalizacdo por parte

do fisco.

Sob perspectiva oposta, a fiscalizac¢do tributéria recebe informagdes tanto da fonte
pagadora (empregador) quanto do trabalhador acerca da renda auferida e, nos termos da
lei, apura a insuficiéncia do imposto sobre a renda antecipadamente retido na fonte pela

fonte pagadora. Involuntariamente, havera direito, legitimidade e viabilidade juridica de

247 Infra, 11.1.5.
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cobranca do saldo em aberto do imposto. Caso haja pagamento pelo trabalhador, néo

havera controvérsia acerca do valor devido e o crédito tributario estara extinto.

De outro lado, caso o trabalhador ndo efetue o pagamento do imposto,
involuntariamente a fiscalizago devera langar e cobrar o crédito tributério, na medida em
que se trata de atividade vinculada consoante previsdo do artigo 3° do CTN. Trata-se,

assim, de dever indisponivel de cobrar o débito.

Suponha, entdo, que o trabalhador ndo efetuou o pagamento do imposto por nao
concordar com os calculos que resultaram na diferenca a pagar. A seu turno, a fiscalizagéo,

248 tam o dever de defender o acerto do valor

justamente por ser responsavel pelo calculo,
remanescente apurado e cobra-lo. Imaginemos que haja, entdo, lei prevendo que em se
tratando de controvérsia quanto ao célculo do imposto sobre a renda revido por pessoa
fisica quando da elaboracdo da declaracdo de ajuste, nos termos e condi¢cdes que
estabeleca, o contribuinte podera optar por buscar, perante a administracdo publica,

solucdo arbitral do conflito.

Haveria impedimento de as partes partirem para uma solucdo arbitral para apuracédo
do valor devido tdo-somente em razdo da inexisténcia de manifestagdo puramente

decorrente da autonomia da vontade para sua instauracao?

Muito embora, aparentemente, o contribuinte tenha optado, voluntariamente, por
aderir a solucdo arbitral do conflito, ele ndo escolheu se tornar sujeito passivo da relagao

juridico tributéria.

De outro lado, a administracdo podera vincular-se as possibilidades de instauracéo
da arbitragem prevista na lei, mediante adesdo do contribuinte, sem que tenha havido

expressa manifestacdo de vontade nesse sentido.

Né&o parece que tal mitigacdo da autonomia da vontade seja suficiente a inviabilizar
a solucdo arbitral no caso aqui exemplificado. Tal particularidade decorre da prépria

natureza da relacdo juridico-tributéria e coloca as partes em posicdo claramente distinta,

248 Quer pelo calculo exato do valor devido, quer pela disponibilizacio do sistema que efetue tal conta.
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mas ndo pode afastar a adocdo de método que entendam mais vantajoso para solucdo da
controvérsia em que involuntariamente se envolveram. Assim, a despeito de haver certa
mitigacdo da autonomia da vontade necessaria a submissdo do conflito tributario a solucao

arbitral, ndo se afasta a validade e utilidade do procedimento no caso investigado.

1.7. Vantagens da arbitragem na seara tributéria

Diante das reflexbes acima, conclui-se pela arbitrabilidade das controvérsias
tributérias na medida em que os requisitos legais de disponibilidade e patrimonialidade se
encontram presentes e, outrossim, as nuances da controvérsia tributaria ndo afastam a
solucdo privada do conflito na medida em que (i) objetiva e subjetivamente ha viabilidade
de solucdo arbitral do conflito, mormente diante do inequivoco carater patrimonial do
objeto da relacdo juridico tributaria; (ii) ao optar por tal solucdo o fisco ndo estara
renunciando ao crédito tributario, mas apenas submetendo a controvérsia a solucdo
privada em detrimento da solucéo judicial estatal; (iii) a legalidade estrita trard os limites e
situacOes as quais a solucdo arbitral podera aplicar-se, sendo certo que ha aspectos a serem
tratados por legislacdo complementar sob pena de prejuizo da efetividade do
procedimento; (iv) o fato de os sujeitos envolvidos na relacdo juridica tributaria ndo ali
estarem exclusivamente em decorréncia de sua vontade ndo afasta a necesséria
manifestacdo da autonomia da vontade para submissdo da solucdo arbitral; e, ademais, (v)
mesmo em se tratando de causa tributaria, vislumbra-se possibilidade de o fisco renunciar a

jurisdicéo estatal.

A norma portuguesa®®® que instituiu a arbitragem tributaria salienta a necessidade e
cabimento do procedimento em razdo de trés objetivos principais: eficacia da tutela dos
direitos envolvidos, celeridade e reducdo dos casos pendentes de julgamento perante os

tribunais judiciais e administrativos tributarios.

Resta, nesse passo, analisar se a solucdo arbitral traria vantagens aos sujeitos

envolvidos na controvérsia tributaria®®. Desde a antiguidade, *** as partes envolvidas em

9 Decreto-Lei n. 10, de 20 de janeiro de 2011.

20 Ccomo salienta Carlos Alberto de Sales, ndo se trata de uma andlise arbitragem VS Poder Judiciario na
medida em que diante da especialidade da controvérsia tributaria, a analise a ser feita deve considerar os
valores centrais da arbitragem vis a vis a realidade das lides tributarias (Arbitragem em contratos
administrativos, p.29-32).
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conflito buscam formas de solugdo que sejam &geis, tecnicamente hébeis e proporcionem
uma solucgdo justa, sendo certo que mesmo sem ter certeza quanto a prevaléncia de sua
posicao, partes em conflitos necessitam de tratamento adequado e de decisao que lhes seja

imposta N&o seria razoavel que o poder publico buscasse forma distinta de solucao.

Justamente nesse sentido é que Diogo Leite de Campos®? defendeu a eminente
necessidade de se regulamentar, em Portugal, a arbitragem tributaria na medida em que os
anseios dos cidaddos e a nova ordem assim exigem, pois a celeridade e especialidade da
decisdo arbitral justificam sua instituicdo também em matéria fiscal. Interessante notar que,
hodiernamente, ja ha lei que trata da arbitragem no pais ibérico.?*®

A doutrina ressalta dentre as vantagens da arbitragem a celeridade,®* a
preponderancia da autonomia da vontade (na medida em que as partes sdo livres para
escolha dos arbitros e da legislacdo aplicavel quer no ambito material, quer no

processual),?*®

a especialidade e neutralidade dos arbitros e confidencialidade. Tais
vantagens, por certo, amoldam-se perfeitamente aos anseios da realidade das solucdes de

controvérsias tributarias.

A celeridade € aspecto particularmente interessante em se tratando de controvérsia
tributaria relativa a aspecto inerente a relacdo continuativa das partes envolvidas. I1sso
porque, por vezes, o contribuinte ndo sabe como interpretar as normas e, nesses casos, ha
duvida sobre os procedimentos que serdo adotados para fins de tributacdo. Por exemplo, o
contribuinte pode n&o saber se determinado insumo, devido a suas caracteristicas

peculiares, pode ser considerado como totalmente consumido no processo produtivo para

251« ; o . . ~
Na mais remota antiguidade, a humanidade sempre buscou caminhos que ndo fossem morosos ou

serpenteados de férmulas rebuscadas, visto que os negdcios, sejam civis, sejam comerciais, exigem respostas
rapidas, sob pena de, quando solucionados, perderem o objeto e ficarem desprovidos de eficacia, com
prejuizos incalculaveis para as partes interessadas. Isto se aplica também a arbitragem no direito publico”
(SZKLAROWSKY, Leon Frejda. “A arbitragem — uma visdo critica”, p. 3).

%2 |n A arbitragem em direito tributario portugués e o estado-dos-cidadéos, p. 149.

253 Conforme Decreto-Lei 10/2011.

4 Selma Lemes relaciona a celeridade & especialidade dos &rbitros, na medida em que tal atributo acaba por
agilizar o julgamento da controvérsia (Arbitragem na administracdo publica..., p. 175-176).

> Nesse sentido, Paulo Osternack Amaral afirma que “sem diivida, o principal atrativo da arbitragem
consiste na ampla autonomia da vontade que permeia esse método de solucédo de controvérsias. Como se
vera adiante, todas as vantagens que a arbitragem assume em relacdo ao processo estatal derivam da
liberdade conferida as partes, ndo sé em relacdo a escolha dos arbitros e da legislacdo (material e
procedimental) aplicavel, mas também no que concerne ao poder do arbitro de flexibilizar a condu¢édo do
procedimento” (Arbitragem e administracdo publica — aspectos processuais, medidas de urgéncia e
instrumentos, p. 35).
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fins de creditamento de ICMS. Com a decisdo arbitral mais técnica e celere sobre o
assunto, a postura de acordo com o quanto decidido podera ser adotada num curto periodo
de tempo e a adocao de procedimento dubio ndo delongara.

José Luis Esquivel®®

aponta como vantagens da arbitragem envolvendo a
administracdo publica a confidencialidade, qualidade técnica do julgamento, neutralidade
do julgador (arbitro) e, ainda, a equiparacdo da sentenca arbitral aquela produzida pelo
Judiciario em termos de exequibilidade.

Antonio Souza Ribas®’

trata também da melhora da relacdo fisco-contribuinte na
medida em que no processo arbitral a participacdo dos envolvidos é mais representativa, na
medida em que além da opcdo voluntaria pelo método de solucédo, a arbitragem permite

mais dialogo em todo o decorrer do julgamento.

Um aspecto a ser avaliado com cautela em se tratando de solucdo arbitral, no

entanto, sdo os custos envolvidos.

Mais especificamente sobre a arbitragem tributaria, José Casalta Nabais**®salienta
gue somente se aproveitardo da sua celeridade aqueles contribuintes que possuirem
recursos suficientes a arcar com o julgamento da controvérsia por arbitragem, dados 0s

custos razoavelmente elevados.?*®

Paulo Osternack Amaral ressalta que as partes devem ter cautela na opgéo pela
solucdo da controvérsia pela arbitragem, pois 0s custos relacionados podem né&o

compensar, a depender da natureza, valor envolvido e complexidade da controvérsia.?®

26 |In Os contratos administrativos e a arbitragem. p. 77-78.

%7 1n RIBAS, Antonio Souza. Arbitragem como meio alternativo na solugdo de controvérsias tributérias, p.
223.

%8 |n Reflexdo sobre a introdugdo da arbitragem tributaria, p. 39

% O autor questiona se a arbitragem seria realmente mais barata se comparada & solucéo adjudicada dos
conflitos. Ao concluir que a arbitragem seria mais cara do que a solucdo pela justica comum, o autor ressalta
que ndo seria 0 caso de afastar a viabilidade da solucdo do conflito por arbitragem mas. Apenas chama a
atencdo para que a analise da relagdo custo-beneficio da adocdo da arbitragem seja realizada com a devida
cautela.

20Arpitragem e administracéo plblica — aspectos processuais, medidas de urgéncia e instrumentos, p. 51-
52.
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De fato, h& controvérsias tributarias que ndo justificariam solucdo arbitral na
medida em que além do valor envolvido ndo ser representativo, ndo necessariamente se
tratard de questdo cuja solucdo produzira efeitos futuros e permanentes. Por exemplo,
tratando-se de débito fiscal decorrente de divergéncia de calculos, ndo ha continuidade na
relagdo entre as partes que possa, a depender do montante envolvido, justificar o custeio da

solucéo arbitral.

De outro lado, ha situacbes em que, ainda que o valor envolvido ndo seja
extremamente relevante, a controvérsia juridica se perpetuara no tempo e, desse modo, a
relacdo continuada entre as partes justifica uma decisdo mais técnica, na medida em que
periodos futuros serdo alcancados pelo resultado. Tal ocorre, por exemplo, em duavida
quanto a interpretacdo da lei: a solucdo servira para fatos passados, presentes e futuros que

sejam representativos da subsuncédo do fato hipotético previsto na norma.

Vale, ademais, destacar que a solucdo arbitral do conflito ndo representa qualquer
vantagem ao contribuinte envolvido na medida em que, tal como na solucdo judicial, a
decisdo serd exarada por terceiro imparcial ndo envolvido no conflito e, desse modo, nédo
havera prevaléncia de um ou outro ponto de vista em discussdo. As vantagens sdo aquelas
decorrentes do método escolhido, como especialidade do julgamento e celeridade, mas nédo

representam qualquer favor fiscal ao contribuinte envolvido.?®*

261 . . . . . o .
“arbitragem jamais pode ser considerada como ‘um beneficio’ ao contribuinte, na medida em que um

terceiro, imparcial, decidir4 com base em fatos e argumentos juridicos, uma controvérsia emergida de uma
relacdo juridica, ndo havendo qualquer beneficio (na acep¢do de vantagem unilateral) para qualquer das
partes. E evidente que existem vantagens, tais como a celeridade, tecnicidade e, por vezes, inclusive a
reducdo de custos com a decisdo arbitral, mas tais fatores servem tanto para o Fisco como para o
contribuinte, jamais podendo ser entendidas como beneficios fiscais tais como anistia, remissdo ou isen¢éo
tributaria”. Essa é a posicdo de Alexandre Monteiro e Leonardo Castro, in Direito Tributario e arbitragem:
uma analise da possibilidade e dos 6bices ao juizo arbitral em matéria tributaria no Brasil, p. 35.
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CAPITULO 2 - ASPECTOS PROCESSUAIS NA ARBITRAGEM

Diante da conclusdo pela viabilidade de se submeter questdes tributarias a solugdo
arbitral, na medida em que o crédito tributario, finalidade precipua e objeto de interesse das
controveérsias tributarias, é dotado de arbitrabilidade, passa-se enfim a anélise especifica
dos aspectos processuais da arbitragem tributaria, na medida em que, diante da
particularidade do objeto e das consequentemente necessarias adaptacfes ao procedimento,

se faz necessaria uma anélise cautelosa das nuances que poderao advir.

Isso ndo significa, no entanto, que a lei de arbitragem?®®? néo sera a principal fonte
de consulta para se verificar os aspectos processuais da arbitragem tributaria, que ora se
cogita. De fato, por se tratar a tributacdo de direito do Estado, cuja competéncia é

263 torna-se necessario

indelegavemente exercida pelas pessoas juridicas de direito pablico,
avaliar os diversos aspectos processuais da arbitragem, como forma de adapté-los,

restringi-los ou até mesmo mitiga-los do procedimento aqui delineado.

Toda e qualquer anélise, no entanto, ndo podera se desvencilhar dos principios®®
processuais constitucionais aplicaveis a toda e qualquer forma de solucdo de conflito, sob
pena de acarretar na inviabilidade da decisdo proferida. Referimo-nos ao contraditério,

devido processo legal, ampla defesa, publicidade, celeridade e, no caso especifico da

262 A lei de arbitragem de 1996 quebrou paradigmas e foi responsavel pela viabilidade de ampla divulgacéo e
adocdo do procedimento arbitral no Brasil. O Supremo Tribunal Federal, quando do histérico julgamento que
consolidou a constitucionalidade da mencionada lei, conferiu seguranca aqueles que optam por solucionar
seus conflitos mediante arbitragem.

SZKLAROWSKY, Leon Fredja, faz uma andlise critica e histdrica da lei de arbitragem in “A arbitragem —
uma visdo critica”, p. 203.

Marcos Gomes da Costa (in Tutela de urgéncia e processo arbitral) trata do histérico da arbitragem, buscando
nas origens a necessidade encontrada nos primordios da civilizacdo, antes mesmo de a figura do Estado com
seu poder de coercao ser presente, de que um terceiro imparcial fosse responsavel por solucionar os conflitos
em que as partes se envolviam, até que na Grécia antiga tenha surgido uma das primeiras figuras do arbitro
oficial. Ou seja, a adogdo da arbitragem para solucionar os conflitos hodiernamente representa muito mais
um retorno as origens do que um avan¢o - a despeito de justamente os mais tradicionalistas terem certa
dificuldade em aceitar o instituto.

%63 Nos termos e limites prescritos nos artigos 153, 155 e 156 da Constituicdo Federal de 1988.

24 Selma Lemes faz uma analise dos principios que permeiam a arbitragem, ressaltando a autonomia da
vontade, a boa-fé, tutela jurisdicional, devido processo legal, contraditério, igualdade das partes,
imparcialidade do arbitro e de seu livre convencimento, autonomia da clausula compromissoria, acesso ao
judiciario (in Principios e origens da lei de arbitragem, p. 32-35.
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265

arbitragem tributéria, legalidade,” sem prejuizo, por certo, dos principios elencados no

artigo 21 da Lei da Arbitragem.

2.1. Notas sobre procedimento arbitral tributario brasileiro, datado do Império

Antes de adentrar nos aspectos processuais da arbitragem que ora se cogita, cumpre
trazer alguns aspectos do procedimento que ja existiu nos tempos do império, instituido
pelo Decreto No. 2.467 de 19 de setembro de 1860 e consolidava o Regulamento das

Alfandegas e Mesas de Rendas.

O regulamento em questdo tratava de procedimentos de comércio exterior e em

diversos momentos possibilitava que o contribuinte optasse pela solucdo por

266

arbitramento,”™” trazendo procedimento especifico para tanto.

265 Cf. acima concluido, diante da estrita legalidade tributaria ndo ha como qualquer método de solucdo de

controvérsias se desvincular de expressa autorizagdo legal (supra, 11.1.5).

266 \/ale transcrever, por serem poucos, os principais dispositivos que tratam do processo de arbitramento (cf.

redacdo original):
Art. 577. O processo de arbitramento, nos casos marcados pelo presente Regulamento, e salvas as
disposicdes do Cap. 5° do Tit. 3° e Cap. 3° do Tit. 8°, se regulara pelas seguintes:
§ 1° O Ministro da Fazenda na Corte, e 0s Inspectores das Thesourarias de Fazenda nas Provincias
escolherdo d'entre as differentes classes dos Negociantes, Empregados, e pessoas profissionaes em
cada hum ramo de industria, domiciliadas no lugar em que funccionar a respectiva Reparticédo
Fiscal, que julgar mais idoneos para servirem de peritos ou practicos nas questfes a que se referem
os arts 559 § 20, 566 e 570 § 5° A relagdo destes peritos assim escolhidos seré publicada, e revista
no fim de cada semestre, e sua leitura sempre franqueada as partes.
§ 2° Verificado o caso de arbitramento, a parte escolhera d'entre as pessoas incluidas na lista de
que trata o paragrapho antecedente dous arbitros, e manifestard por escripto ao Chefe da
Repartico a sua definitiva escolha. Por sua vez o Inspector da Alfandega, ou Administrador da
Mesa de Rendas escolherd do mesmo modo os dous arbitros da Fazenda Publica, e de accordo, com
a parte hum quinto, e se esta se recusar a isso & sua revelia serd o quinto arbitro designado pelo
mesmo Inspector, ou Administrador, que marcard o dia em que elles se devem reunir; no caso
porém de ndo haver accordo sobre o 5° arbitro serd este designado pela sorte d'entre seis nomes
escolhidos da lista dos arbitros, sendo tres pelo Chefe da Reparticdo, e outros tantos pela parte.
8§ 3° Reunidos os quatro arbitros sob a presidencia do Chefe da Reparticdo, feita por este a
exposicdo do facto, e ouvida a parte, procederdo aos exames e indagacdes que julgarem
convenientes, e no mesmo acto dardo seu parecer por escripto, que serd por todos assignado; nao
podendo retirar-se antes de concluido o julgamento e sua assignatura. E o que o contrario fizer
serd multado pelo Chefe da Reparticdo em 50% até 2003, lavrando-se disto hum termo especial. Nao
comparecendo todos os arbitros no dia e hora marcados, o Inspector designara outro dia e hora; e
se ainda se verificar neste ultimo caso falta, os arbitros presentes, qualquer que seja o0 seu numero,
darao logo sua decisdo; no caso, porém, da falta ser proveniente de fallecimento, ou de mudancga de
domicilio de algum dos arbitros, se procedera a substituicao deste na forma do § 2°
8§ 4° A decisdo se regulard pela maioria dos votos; quando porém houver empate decidi-lo-ha o
quinto arbitro que houver sido nomeado a apraziniento da parte e do Chefe da Reparti¢do, ou por
este a revelia daquella.
8 5° No caso da parte se louvar nos arbitros nomeados pelo Inspector da Alfandega, ou
Administrador da Mesa de Rendas, a decisdo destes sera reputada decisdo arbitral para todos os
effeitos marcados neste Regulamento. No caso de empate entre estes, se escolhera hum terceiro
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O processo de arbitramento®’

se iniciava com a publicacdo semestral de uma lista
de técnicos®® de cada “ramo de indGstria”, domiciliados no local das respectivas
reparticdes fiscais, nomeados pelo Ministro da Fazenda ou Inspetores das Tesourarias. Ao
optar pela solugdo por arbitramento, a parte escolheria da lista dois &rbitros e, apés, a
fazenda publica elegeria unilateralmente outros dois deles e ambos contribuinte e fazenda

escolheriam um quinto arbitro, em comum acordo.

Eram, entdo, designado dia e hora para comparecimento dos arbitros que, apos
andlise do caso, proferiam seu parecer por escrito e, em caso de empate, 0 quinto arbitro
seria chamado para o voto de minerva. Interessante destacar que a propria norma
estabelecia que o quinto arbitro somente poderia votar de acordo com um dos votos ja

existentes, ndo podendo proferir um terceiro voto distinto dos demais.

A decisdo arbitral era irrecorrivel, a excecdo de decisdo tomada por entidade

incompetente, com excesso de poder, violagdo de lei ou de forma essencial,*®°

podendo
parte, se preferir, reexportar as mercadorias para evitar o 6nus fiscal que tenha sido

definido por arbitramento.

arbitro, na forma estabelecida no § 2°, para a nomeacédo do quinto. Este quinto arbitro sera sempre
obrigado a concordar com hum dos laudos empatados.
Art. 578. Os peritos ou practicos do Commercio, antes de procederem ao exame do objecto
questionado, e de darem o seu parecer, prestardo juramento nas médos do Chefe da Reparticdo,
conforme a religido que professarem, de o fazerem segundo suas consciencias, sem dolo, nem
malicia.
Art. 579. De taes decisdes ndo havera recurso algum, excepto o do art. 764, § 2°; mas todos 0s
papeis a ellas relativos serdo guardados no archivo, e a parte podera reexportar, no prazo que o
Chefe da Reparticdo marcar, suas mercadorias para fora do Império, pagos os respectivos direitos;
se o0 julgar conveniente; e ndo o fazendo serdo postas em consumo, pagando os mesmos direitos
pelo arbitramento & que se tiver procedido.
27 A prépria norma utilizava o termo processo para definir como se daria o arbitramento.
%68 Os técnicos ndo podiam recusar a fungdo sob pena de serem excluidos da lista e perderem privilégios
concedidos a comerciantes, a ndo ser em caso de moléstia ou suspeicdo, nos termos do art. 580 do
Regulamento: “Os peritos escolhidos na forma do § 2° art. 577 ndo poder&o recusar-se a este servico, sob
pena de serem riscados de Assignantes, ou de ndo serem admittidos como taes, e da perda de quaesquer
outras vantagens e privilegios que sdo outorgados aos Commerciantes pelo presente Regulamento; salva
todavia a escusa por molestia provada, ou por suspei¢do na férma de direito.” (cf. redagéo original).
289 Nos termos do artigo 764 do Regulamento, verbis:
Art. 764. O recurso de revista pode ter lugar:
1° Das decisdes proferidas dentro da alcada nos casos de incompetencia, excesso de poder, e
violacdo de Lei, ou de formulas essenciaes.
2° Das decisBes proferidas em juizo arbitral nos mesmos casos acima referidos
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Dentre as situacdes em que se previa a solugdo por arbitragem, incluiam-se
divergéncia quanto a qualificagdo da mercadoria, havendo divergéncia entre as
caracteristicas declaradas pelo contribuinte na nota de importacdo e a conferéncia fisica®”
(art. 559 do Regulamento), em caso de serem encontradas mercadorias omissas na tarifa de
importacdo (artigo 566 do Regulamento) e nos casos de despacho de mercadorias ad
valorem (cf. artigo 570 do Regulamento) e quando fosse necessario apurar 0 montante de

dano havido na mercadoria no curso do despacho aduaneiro (art. 293 do Regulamento).

Como se V&, as hipbteses de controvérsia tributaria que nos termos do Império
podiam ser solucionadas por procedimento arbitral poderiam, também nos dias atuais, ser
submetidas a solucdo por arbitragem, na medida em que a natureza das controvérsias,
tecnicidade e complexidade das analise justificavam a solu¢do que se impunha por
definitiva entre as partes e era adotada sempre mediante opcdo manifestada pelo
contribuinte, o que decerto permanece validos para as relacdes hodiernas.

Resta, desse modo, avaliar quais as nuances do procedimento da arbitragem
tributéria que se cogita neste estudo, a qual, como se vé a partir do processo acima
descrito, representa ndo absoluta inovacdo, mas sim adogdo de pratica antiga que podera
ser efetiva e eficiente desde que adequadamente levada a efeito.

2.2. O objeto da arbitragem tributaria

Dois aspectos merecem ser analisados para se definir sobre os aspectos objetivos
efetivamente solucionaveis por meio de arbitragem tributaria: ha possibilidade de a
arbitragem tratar de assuntos tributarios preventivamente a constituicdo do crédito
tributario ou ela somente poderia ser instaurada apds constituicdo do créedito tributario? Ha

limitagdo material da arbitragem? E o que se passa a individualmente analisar.

270 “Se 3 parte ndo concordar com a decisdo do Chefe da Reparticéo, e a differenca de direitos entre huma e
outra qualificacdo exceder da alcada do Inspector, ou Administrador, podera requerer que 0 negocio seja
decidido por arbitros, e neste caso seguir-se-ha o disposto na Seccdo 112 do presente Capitulo; ficando
suspenso o despacho” (art. 559, paragrafo 2°. Redacéo original).
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2.2.1. O momento de instauragdo da arbitragem

A prética juridica na defesa dos interesses dos contribuintes em controvérsias
tributérias sugere que a arbitragem seja viavel preventivamente a constituicdo do crédito
tributario, na medida em que a complexidade da legislacdo e até mesmo das obrigacdes
acessorias dos contribuintes merece sejam incrementados meios de dialogo entre

contribuinte e fisco como forma de conferir seguranca as préaticas tributarias.

A Consulta fiscal?’* é o meio existente atualmente para viabilizar dilogo entre
fisco e contribuinte anteriormente a constituicdo do crédito tributario, com a seguranca de
vinculabilidade de ambas as partes a solucdo tal como definida pela administracdo

tributéria.

No entanto, as solucdes de consulta por vezes ndo sdo claras o suficiente, ou mesmo
objetivas, de forma a sanar adequadamente as duvidas dos contribuintes. Ademais, a
solucdo de consulta € unilateralmente produzida pela administracdo tributaria e, desse
modo, ndo ha efetivamente didlogo entre fisco e contribuinte. Ha, por vezes, um
direcionamento produzido exclusivamente pelo fisco com pretenso carater de orientacdo da

postura do contribuinte.

Heleno Taveira Torres,?’? que examinou tal aspecto especifico da arbitragem
tributéria, concluiu pela possibilidade de a arbitragem ser anterior a constituicdo do crédito
tributério e cita exemplos de controvérsias solucionaveis preventivamente a constituicdo do
créedito tributario por juizo arbitral: fixacéo e definicdo de preco de mercado, valor venal,
valor da terra nua, ou seja, conceitos amplos e abstratos, mas que possuem extrema

relevancia para definicdo de base imponivel de exacGes, respectivamente imposto sobre a

21 Sobre a natureza da consulta fiscal, ver Fabio Artigas Grillo, p. 213 e ss.

2"Transagdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para resolucéo de conflitos entre
administracdo e contribuintes — simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 51. Em outra oportunidade, o
mesmo Professor reafirma seu posicionamento(Principios da seguranca juridica e transacdo em matéria
tributaria. Os limites da revisdo administrativa dos acordos tributarios, p. 305-306), salientando que a
existéncia de métodos alternativos para solucdo de conflitos tributarios ndo encontra ébice na Constituicéo
Federal na medida em que ndo ha dispositivo constitucional vedando a sua instituicdo. Mais adiante, o
Professor ensina que os métodos alternativos poderdo tratar tanto preventivamente, quanto para solugdo das
lides j& pendentes.
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renda (casos de precos de transferéncia), Imposto sobre a Propriedade Territorial Urbana
(IPTU), e Imposto Territorial Rural (ITR).

Outro campo fértil da arbitragem preventiva, salienta o Professor Heleno Taveira
Torres, seria na aplicacdo de presuncdes como técnica probatéria que agrega contetidos,?”
na medida em que a busca pela verdade material deve prevalecer para fins de tributagéo.

Quanto a possibilidade de a arbitragem se instaurar apos ja constituido o crédito
tributério, cumpre investigar se a mesma podera ser instaurada no curso de processo

administrativo ou judicial.

Quanto a necessidade de o contribuinte renunciar a decisdo administrativa quando
da opcdo pela solugdo da controvérsia por arbitragem, nos termos do artigo 38 da Lei das
Execucdes Fiscais, 0 ajuizamento de medida judicial para questionar o crédito tributario
importa rendincia & discusséo travada na esfera administrativa.?’* Na arbitragem, do mesmo
modo, nos parece que a opc¢do por firmar compromisso arbitral acarreta na rendncia da

adocdo de solucdo judicial estatal para o conflito.

Parece légico concluir, desse modo e de forma a manter a harmonia do sistema
tributario, pela imediata rendncia a esfera administrativa no caso de os sujeitos ativo e
passivo optarem pela solucdo arbitral da controvérsia tributaria. Nesse exato sentido,

colocam-se Alexandre Monteiro e Leonardo Castro.?”

2" para o autor, "(i)os fatos que originam obrigacdes tributarias e que devem ser objeto de prova
dificilmente sdo de conhecimento direto da Administracao, (ii) as pessoas que participarem efetivamente do
ato tem melhor condic6es para producéo das provas necessarias, (iii) os deveres instrumentais ou formais
sdo 6timos instrumentos para vincular os contribuintes ao atendimento de exigéncias tributarias, mediante
declaracfes etc., (iv) a praticidade dos mecanismos de arrecadacéo e pagamento dos tributos bem como a
prevencdo a incidéncia em faltas para as quais sejam previstas medidas sancionadoras é algo desejado pelo
contribuinte™ (Transacdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de
conflitos entre administracdo e contribuintes — simplificag8o e eficiéncia administrativa, p. 53).
274 Confira-se inteiro teor do dispositivo:

“A discussdo judicial da Divida Ativa da Fazenda Publica so é admissivel em execugdo, na forma

desta Lei, salvo as hipdteses de mandado de seguranca, acdo de repeticdo do indébito ou acéo

anulatoria do ato declarativo da divida, esta precedida do depdsito preparatério do valor do débito,

monetariamente corrigido e acrescido dos juros e multa de mora e demais encargos.

Paragrafo Unico - A propositura, pelo contribuinte, da agfo prevista neste artigo importa em

rendncia ao poder de recorrer na esfera administrativa e desisténcia do recurso acaso interposto.”
2> |n Direito Tributario e arbitragem: uma anélise da possibilidade e dos dbices ao juizo arbitral em matéria
tributaria no Brasil, p. 33.
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J& na pendéncia de demanda judicial, ndo parece adequada a renuncia a discussao
judicial para se optar pela discussdo administrativa quanto a controvérsia tributaria. De
fato, em tendo sido ajuizada demanda (quer pelo fisco, quer pelo contribuinte) e havendo
citacdo valida nos termos do CPC, ndo parece viavel as partes renunciarem a jurisdicdo
estatal para busca de jurisdicdo privada, até mesmo porque tal opgdo necessariamente
dependeré de compromisso arbitral.

Desse modo, sanar davidas em termos de interpretacdo e aplicacdo da legislacdo
tributéria é campo feértil a ser preenchido pela arbitragem tributaria, na medida em que
haverd, efetivamente, incentivo ao dialogo entre fisco e contribuinte e, ademais, a decisao

imparcialmente tomada vinculara ambas as partes.

2.2.2. Limites materiais da arbitragem tributéria

Campo fértil a arbitragem tributéria, diante da qualidade e tecnicidade das decisdes
que poderdo advir, sdo as complexas questdes de fato que surgem no desenrolar das
relacBes juridicas de tal espécie. Calculos complexos, aspectos contabeis que geram
consequéncias diretas e objetivas nos aspectos da regra matriz tributaria, composicdo de
produtos e materiais, forma e quantidade de consumo de materiais nas industrias, adequada
classificacdo fiscal de determinado produto sdo exemplos de questbes de alta
complexidade e sobre as quais uma andlise técnica é essencial ao adequado julgamento da

controvérsia e, por conseguinte, tratamento do conflito.

Tanto € assim que, em juizo, tais questdes sdo comumente objeto de prova pericial,
na medida em que os magistrados, juristas que sdo, ndo possuem (e nem lhes seria exigido
ter) conhecimento técnico especifico necessario ao julgamento de tais questdes. Também
em se tratando de processo administrativo, € comum a baixa dos autos em diligéncia para
fins de aclaramento de questdes técnicas, pelas instancias inferiores e nas quais ha técnicos

capazes de avaliar determinados aspectos inerentes a controvérsia.
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No sistema arbitral norte-americano, regulado pela IRS,*

os fatos ja submetidos a
julgamento em recurso administrativo poderédo ser levados a oportuno julgamento arbitral,
desde que fisco e contribuinte tenham buscado anteriormente a solucdo amigavel do litigio
e, sendo infrutifera, ambos anuam quanto aos efeitos vinculantes da decisdo arbitral. Caso
ndo tenha havido, portanto, busca por acordo, as questdes ndo poderdo ser levadas a

solucéo arbitral.

Assim, a partir do cabimento da arbitragem tributaria, ndo parece haver davidas
quanto a possibilidade, adequacdo e viabilidade de que questdes faticas controversas
possam ser submetidas a deciséo arbitral.

Resta, no entanto, avaliar se simples duvidas sobre interpretacdo legal poderiam ser
submetidas a solucdo arbitral. Para Heleno Taveira Torres,”’’ questdes mais simples, tais
como davidas sobre a correta aplicacdo da lei tributéria, ndo seriam arbitraveis, devendo

permanecer solucionaveis por consultas fiscais.

Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho salienta, a seu turno, a utilidade e
adequacdo da arbitragem nos casos em que a lei ndo seja precisa sobre as hipdteses
relevantes para fins de tributacdo ou mesmo sobre procedimentos, o que demandaria
conhecimento técnico e cujas controvérsias seriam habilmente solucionaveis mediante

arbitragem.?’

2’SArbitration procedures for appeals.
?""Como afirma o jurista, "em matéria tributaria, a arbitragem somente poderia ser adotada para hipoteses
de litigios fundados em questdes materiais. Simples dividas sobre a aplicacdo da legislacdo tributaria
restariam com ambito préprio para serem resolvidas por consultas fiscais; do mesmo modo que assuntos
vinculados a matérias tipicas de julgamento sobre o direito material, constitucionalidade, controle de
legalidade, aplicacdo de sanc¢Bes pecunidrias, dentre outras, continuariam sujeitas a controle exclusivo dos
orgdos do processo administrativo. Em nosso entender, todas as matérias préprias de inversdo do énus da
prova, por presuncgdes e similaridades, garantem um espaco de disponibilidade, relativamente aos direitos
patrimoniais envolvidos". (Transacdo, arbitragem e conciliacdo judicial como medidas alternativas para
resolucdo de conflitos entre administragdo e contribuintes — simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 61).
278 Confira-se:
“seria mais aceitavel a utilizagdo, com expressa previsdo legal, de arbitragem, para solucionar,
apenas, duvida sobre questao de fato de evidente indeterminagéo, verificada nos casos em que 0s
textos normativos ndo permitam adequada exatiddo sobre as hipoteses alcancadas ou sobre os
procedimentos exigidos, e requeiram conhecimentos técnicos especializados para sua compreensao.
Assim, os arbitros s6 decidiriam questdes sobre os fatos.
Mostra-se, realmente, desnecessario e inconveniente o estabelecimento de uma arbitragem, para
que os arbitros interpretem a norma juridica, questes de direito, e imponha, diante do pacto de
compromisso, seu laudo a Fazenda Publica, tendo em vista a notéria especialidade e expertise de
agentes administrativos, como os procuradores e auditores fiscais” (A transagéo e a arbitragem no
direito constitucional-tributario brasileiro, p. 80).
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Antonio de Souza Ribas,?”® invocando a legalidade e a indisponibilidade do crédito

280

tributario,”" traz exemplos nos quais a solucdo arbitral do conflito seria adequada, tais

como presuncdes e apreciacdes que envolvam certo grau de subjetividade, dentre outros.

N&o nos parece benéfico impedir, em termos gerais, que a arbitragem trate de
determinados aspectos especificos, até mesmo porque determinada questdo pode ser

simples para um contribuinte mas gerar duvidas a outros.

Por exemplo, a possibilidade de determinado produto conferir direito a crédito de
PIS/COFINS pode depender de interpretacdo legislativa complexa, a qual poderia, a
depender do interesse do contribuinte, ser solucionada por decisdo arbitral. Por certo que
simples questionamentos que ndo gerem duvidas relevantes poderiam ndo ser levados a
solugédo arbitral por falta de interesse das partes, na medida em que a relagdo custo-
beneficio pode ndos ser compensatoria. No entanto, se a questdo é fundamental e
estratégica para o contribuinte, ndo nos parece viavel que haja 6bice legal a sua solugédo

arbitral.

Levanta-se, para analogia, a qualidade e complexidade das questdes tributarias
solucionaveis via mandado de seguranca. E certo, de um lado, que mera duvida
interpretativa de lei ou ato normativo ndo viabiliza a impetracdo de mandado de
seguranca.’®* Mesmo assim, a complexidade das questdes tributérias solucionaveis por via

mandamental é inegavel e presente na realidade dos tribunais.

2% «Q procedimento arbitral ndo pode afrontar os principios da legalidade, nem da indisponibilidade do
crédito tributario, portanto algumas condi¢des tém que ser observadas: a) a solucéo arbitral s6 pode ser
valida para decisdes relacionadas com matérias de valoracdo juridica incerta como — presuncdes,
apreciacfes quantitativas que envolvam algum grau de subjetividade (como por exemplo, precos de
mercado, pregos correntes, custos correntes, etc.), apreciacfes qualitativas que envolvam algum grau de
subjetividade, ndo havendo mecanismo para precisar os fatos (como por exemplo, a relacéo de causalidade
de gasto com a atividade produtora de renda, imputacdo de custos ou gastos de atividades gravadas ou
isentas, natureza juridica do fato ou do ato, manobras de eliséo do tributo, conceitos indeterminados —
amortizag@es, precos de transferéncia, etc.),métodos indiretos de taxagéo de bases imponiveis; b) os arbitros
sO podem tratar as questdes em direito, jamais por equidade, devendo existir uma estreita sujeicdo das
provas a norma”.(In Arbitragem como meio alternativo....).

280 Nos termos acima expostos, entende-se que a indisponibilidade do crédito tributério é irrelevante para fins
de arbitrabilidade das controvérsias tributarias. (supra, 11.1.2).

81 A doutrina é assente a0 asseverar que ndo cabe mandado de seguranca contra lei em tese, mormente em se
tratando de lei tributaria. Como afirma James Marins, “ndo se confunde o cardter preventivo do writ com sua
utilizacdo contra lei em tese. Somente nas acdes diretas de constitucionalidade ou inconstitucionalidade é
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Tém-se, por exemplo, a questdo de guerra fiscal, em pauta no Legislativo™ e
também no Judiciario®®® e cuja complexidade da analise é indubitavel. Como se sabe,
alguns estados concedem beneficio fiscal sem que haja autorizacdo do Conselho das
Fazendas, em afronta ao artigo 155, paragrafo 2°, XIl, g da Constituicdo Federal®® e 1° da
Lei Complementar 24/75. Como forma de anular os efeitos de beneficios fiscais
unilateralmente concedidos, outros Estados da federacdo impedem que os contribuintes

neles situados creditem-se do ICMS destacado em nota fiscal de transacéo interestadual.

A questdo, a despeito de fundada em critérios legais, é por certo complexa e guarda
nuances que precisam ser cautelosamente avaliadas no caso concreto, como, por exemplo,
qual o montante do imposto que ndo pode ser creditado pelo contribuinte adquirente de
mercadorias fornecidas por contribuinte beneficiado por tais incentivos irregularmente
concedidos. E comum que o desconto unilateralmente concedido pelos estados ndo
corresponda a desconto na incidéncia do tributo na transacdo interestadual, mas sim fator
redutor do montante apurado ao final do exercicio e devido ao Estado onde se localiza o

fornecedor.

A despeito da complexidade da quest&o e de se tratar de questionamento meramente

legal, sem aspectos probatdrios ou faticos, trata-se de controvérsia solucionavel via

mandado de seguranca, como entende a jurisprudéncia que analisa a quest&o.?®

que o Poder Judiciario se pronuncia sobre a validade ou invalidade constitucional da lei em tese, isto &, sem
que se analise caso especifico de incidéncia normativa” (Direito processual tributério brasileiro, p. 499).

A jurisprudéncia igualmente impede o processamento de mandados de seguranca em sede tributéria
impetrados com manifesta intencdo de questionamento da lei em tese, aplicando-se a Simula 266 do C. STF
(“Nao cabe mandado de seguranga contra lei em tese”), comumente aplicavel na seara tributaria (vide, p.
ex., STF. MS 20623. Rel. Min. CELIO BORJA). Néo se pode, no entanto, deixar de considerar a Simula 625
do SFT que prescreve que “controvérsia sobre matéria de direito ndo impede concessdo de mandado de
seguranga’.

%82 Muito se falou recentemente sobre a medida proviséria que tratava da guerra dos portos (MP 595/2012),
cujos termos ndo foram aprovada pelo Congresso.

%83 J4 houve reconhecimento pelo STF da repercussdo geral do tema no RE 628.075, sob relatoria do Min.
Joaquim Barbosa.

284 O dispositivo estabelece que cabe preventivamente 4 Lei Complementar “regular a forma como, mediante
deliberacdo dos Estados e do Distrito Federal, isenc8es, incentivos e beneficios fiscais serdo concedidos e
revogados”. A seu turno, a Lei Complementar 24/75 dispde que as “isengdes do imposto sobre operagdes
relativas a circulacdo de mercadorias serdo concedidas ou revogadas nos termos de convénios celebrados e
ratificados pelos Estados e pelo Distrito Federal”. Ou seja, beneficio fiscal ou incentivo concedido sem
homologacdo do CONFAZ é inconstitucional.

%85 Nesse sentido, vide RMS 32453, oriundo do STJ.
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Do mesmo modo a norma que instituiu a arbitragem em Portugal (Decreto-Lei n.
10/2011) trata da possibilidade de que a arbitragem aprecie “qualquer questdo de fato ou

de direito”, destacando, dentre as questdes arbitraveis, a declaracdo de ilegalidade de atos.

N&o parece viavel, portanto, afastar da arbitragem questbes tributarias complexas
que, tdo somente por tratarem de questionamentos em decorréncia da interpretagdo legal,

poderdo ser solucionadas mediante decisdo imparcial a ser imposta as partes.

Resta, enfim, verificar se a arbitragem seria meio habil para tratar do aspecto
material da hipGtese de incidéncia tributaria, sendo meio habil de declarar

inconstitucionalidade de atos normativos tributarios.

N&o nos parece que tal medida seria possivel pois, diante da legalidade estrita e
também em decorréncia das prerrogativas do Judiciario, somente o Poder Judiciario pode
adentrar no mérito dos atos normativos tributarios e declarar sua consonancia ou

incongruéncia com o sistema constitucional tributario em vigor.

De outro lado, a lei j& declarada inconstitucional por decisdo irrecorrivel do
Supremo Tribunal Federal deve ser afastada pela deciséo arbitral, administrativa ou por

qualquer processo decisorio previsto na legislacdo em vigor.

Ainda sob a égide da Constituicdo Federal anterior, o saudoso Geraldo Ataliba
ressaltava a importancia de as decisdes da administracdo publica seguirem a Constituicdo e
a legalidade. Ensinava o Professor que “nem pode parecer duvida de que, ainda quando
ndo alegada, por qualquer das partes, ilegalidade ou inconstitucionalidade, esses érgaos,
no exercicio da precipua funcdo de promover o interesse publico primario, haverao de

deixar de aplicaras leis inconstitucionais ou os regulamentos ilegais, de oficio %

Desse modo, ha amplo campo fértil sobre o qual a arbitragem tributaria poderia
proporcionar solucdes técnicas, céleres e adequadas, sempre de acordo com a Constitui¢éo

Federal e nos termos da legalidade estrita tributaria.

%8 |n Principios informativos do contencioso administrativo tributario federal, p. 135.
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2.3. Julgamento por equidade

O artigo 2° da Lei da Arbitragem estabelece que o julgamento da arbitragem pode

se dar nos termos da lei ou por equidade,®’

ou seja, de acordo com o que os arbitros
entendem justo ao caso concreto. A seu turno, o CPC determina, em seu artigo 127, que o

juiz somente decidira por equidade nos termos em que expressamente autorizado por lei.

Em se tratando de arbitragem tributaria envolvendo o Poder Publico, nos parece
inviavel que o julgamento da controvérsia ndo tenha respaldo na lei, sob pena de afronta a
legalidade aplicavel a administragdo publica (Constituicdo Federal, artigo 37), e, mais
especificamente em se tratando de controversia tributaria, em atencéo a estrita legalidade
tributaria (artigo 150 da Lei Maior).

Paulo Osternack Amaral é contra o julgamento por equidade em toda e qualquer
arbitragem que envolve a administragdo publica,?®® sob pena de violagdo da necessaria
estrita legalidade, que por disposicdo constitucional, norteia a Administracdo Publica.?®®
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Também sob o enfoque da legalidade, Lauro da Gama e Souza Jr.”*" e Luis Fernando

1

Guerrero®® afastam a possibilidade de julgamento por equidade nas arbitragens que

envolvam o poder publico.

Adicionalmente as razGes que levam a afastar o julgamento por equidade nas
arbitragens em que o Poder Publico seja litigante, haja vista a estrita legalidade tributaria

ndo seria viavel o julgamento arbitral ndo fundado e respaldado na lei na medida em que

27 Como afirma Paulo Osternack Amaral, “o drbitro poderd decidir a controvérsia em sentido diverso

daquele indicado no direito positivo — 0 que ndo significa dizer que ele deva necessariamente julgar de

forma contraria aquela indicada na lei posta” (Arbitragem e administracéo publica..., p. 42).

Acerca do alcance e fungdo da equidade, vale transcrever o ensinamento de SZKLAROWSKY, Leon Frejda:
“A equidade é a humanizacdo do direito. E a mitigacdo da lei, segundo Aristételes. Por meio dela,
0 juiz ameniza o rigor das regras juridicas, tempera com justica a rigidez da norma de direito, foge
da norma escrita, pois o direito é bom senso, na acepc¢do sempre atual do jurisconsulto romano
Cicero. Deve 0 magistrado (vale também para o arbitro) fazer as adaptacOes possiveis a realidade
social, na busca de uma solugdo mais justa e equilibrada, sem desprezar, naturalmente, a ética, a
boa razdo e, sem duvida, a moral, principio basilar expresso na Constitui¢do” (In “A arbitragem —
uma viso critica”, p. 22).

288 \/antagens, desvantagens e peculiaridades da arbitragem envolvendo o Poder Publico, p. 335-336.

28 O mesmo autor reafirma seu posicionamento em Arbitragem e administracdo publica..., p.41), ao concluir

pela inviabilidade de o arbitro julgar com base na equidade a controvérsia envolvendo o poder publico, sob

pena de ofensa ao artigo 37, caput, da Constituicdo Federal.

2% |n Sinal verde para a arbitragem em parcerias publico-privadas (a construcdo de um novo paradigma para

0s contratos entre o Estado e o investidor privado), p. 37.

1 Convencao de arbitragem..., p. 115.
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ndo haveria legitimidade para dispor sobre aspectos essenciais relativos ao crédito
tributério. Nao se pode admitir tributacdo ou mesmo qualquer atividade vinculada que ndo

encontre respaldo legal.
2.4. Competéncia para submeter o conflito a solucéo arbitral

O artigo 1° da Lei de Arbitragem prescreve que pessoas capazes poderdo submeter
os conflitos a solucdo arbitral. Carlos Alberto Carmona, a esse respeito, salienta que a
aptidao para submeter conflito a arbitragem relaciona-se com a “aptiddo de tornar-se
sujeito de direitos e deveres, sendo tal capacidade o pressuposto de todos os direitos e
obrigacées”.** Nao parece haver dividas, nesse tocante, que a lei se refere a pessoas
fisicas ou juridicas, de direito pUblico ou privado.?®® Mas a discussdo acerca da
legitimidade do poder publico instituir arbitragem n&o se encontra, ainda, consolidada na
doutrina pétria.

Gustavo Justino de Oliveira, ao tratar dos requisitos que trazem ainda controvérsia
acerca da viabilidade de o Estado solucionar controvérsias em juizo arbitral, esclarece que
quanto a arbitrabilidade subjetiva ndo haveria davidas a legitimidade do poder publico
diante da capacidade contratual do Estado "aptiddo inferida de sua personalidade juridica
de direito pablico”,** remanescendo questionamentos acerca da arbitrabilidade objetiva

das controvérsias que envolvem o Estado.

De fato, o importante é que a pessoa a submeter o conflito para solucdo por
arbitragem esteja no juizo perfeito e tenha capacidade para manifestacdo de autonomia da
vontade, sendo defesa a manifestagdo de vontade aqueles inaptos a praticar atos da vida
civil. Desse modo, a competéncia para legislar sobre as pessoas capazes de optar pela
solucdo do conflito por arbitragem cabe ao Cddigo Civil, na medida em que é o

220 autor salienta que “ndo podem instaurar processo arbitral aqueles que tenham apenas poderes de
administracdo, bem como os incapazes (ainda que representados ou assistidos), mas também que “entes
despersonalizados (universalidades dotadas de representacdo ativa e passiva como condominios em
edificios, massas falidas, espolios, sociedades de fato) podem valer-se da arbitragem, eis que tém
capacidade de ser parte e de estar em juizo, nada impedindo que disponham seus direizos” (Arbitragem e
processo, p. 55).

% Sobre o assunto, Fabio Brun Goldschmidt (in Arbitragem e transacdo tributaria — verificacdo de
compatibilidade, p. 49) salienta que a Lei da Arbitragem se refere tanto pessoas de direito publico quanto de
direito privado.

24 A arbitragem e as parcerias pUblico-privadas, p. 620.
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instrumento habil a tratar da capacidade das pessoas.”® Sob a 6tica do administrador
publico, sua competéncia dependera de autorizacdo legal expressa.

Luis Fernando Guerrero destaca a possibilidade de a convencao de arbitragem ser
firmada por terceiros dotados de mandatos, na medida em que "na arbitragem, a
capacidade do agente se verifica na medida em que este, de acordo com a legislacéo
aplicavel a arbitragem, pode comprometer-se por si, ou em casos especificos, nas
hipGteses em que possa se comprometer por terceiros, como nos mandatos, nas

representacdes comerciais etc." 2%

Em se tratando de conflitos internacionais, os paises, na qualidade de pessoas
juridicas de direito publico que sao, poderdo igualmente submeter controvérsias a solucéo
arbitral, quer em se tratando de conflitos entre paises, quer entre paises e pessoas, desde

que estejam no exercicio de sua capacidade civil. %’

Vale trazer o entendimento do Parecer AGU/SRG 01/2007, que considerou a
Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Advocacia-Geral da Unido (CCAF) competente
para dirimir conflitos da seara tributaria na medida em que, atendidos os requisitos legais, a
possibilidade de solucdo de conflitos tributarios surgidos no seio da administracdo publica
pela CCAF decorre da propria necessidade de a administracdo publica rever seus atos
equivocados, a luz do entendimento que chegou a ser sumulado pelo Supremo Tribunal

Federal (“STF”).?® Ou seja, considerou-se a administracdo publica duplamente

% Nesse exato sentido é o pensamento de Paulo Osternack Amaral, ao afirmar que “a competéncia
legislativa para disciplinar a capacidade das pessoas recai sobre o Cddigo Civil. Logo, a palavra pessoas
mencionadas nas aludidas regras diz respeito precisamente a noc¢éo contida no Codigo Civil. Dai deriva a
concluséo de que se incluem no conceito de arbitrabilidade subjetiva as pessoas fisicas, pessoas juridicas de
direito privado e pessoas juridicas de direito publico interno (Unido, Estados, Distrito Federal, Territdrios e
Municipios, autarquias, associagoes publicas)” (in, Arbitragem e administracao publica..., p. 54).

2% Convencao de arbitragem e processo arbitral, p. 50.

27 |mportante salientar que em se tratando de tributagdo internacional, arbitragem que trate de questdes
tributarias ndo se confunde com taxarbitrage, que pode ser definida como a transacdo desenhada para se
obter vantagens de diferentes sistemas tributarios, em transagGes internacionais, visando a evitar a dupla
tributacdo. No original “fax arbitrage can be defined as transactions that are designed to take advantage of
differences between national tax systems to achieve double non-taxation” (Reuven S. Avi-Yonah,
International tax as international law: an analysis of the international tax regime, p. 185-186).

2% Confira-se inteiro teor da Sumula: “4 administragio pode anular seus proprios atos, quando eivados de
vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagdo judicial”.
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competente para solucionar conflito tributério por arbitragem, na medida em que no caso

analisado o poder publico figurava em ambos polos ativo e passivo da relacao tributaria.

O contribuinte capaz para pratica atos civis, pessoalmente ou representado por
procurador legalmente constituido, poderd manifestar a vontade de solucionar determinada
controveérsia por arbitragem. A seu turno, a pessoa juridica de direito pablico (sujeito ativo
da relacdo juridica tributaria), mediante agende com competéncia legal delegada para

tanto, podera igualmente manifestar a intencédo de submisséo do conflito a solugéo arbitral.

Conclui-se que a opcdo pela solucdo arbitral da controvérsia tributaria depende da
capacidade das partes optantes, a saber, capacidade civil para o contribuinte e autorizacdo

legal no caso do agente publico.

2.5. Clausula compromissoria e compromisso arbitral

A Lei da Arbitragem estabelece que a solucdo arbitral poderéa ser acordada por meio
de clausula compromisséria ou compromisso arbitral, a depender da pré-existéncia do

litigio ou da opgdo das partes de pactuarem a forma de solucéo de conflito ainda eventual.

Vale parénteses sobre a inovacao trazida pela atual Lei da Arbitragem ao conceder
efeito vinculante a convencdo de arbitragem, na medida em que a lei anterior somente o
concedia ao compromisso arbitral, 0 que acabou por aproximar o procedimento arbitral

brasileiro aquele dos paises com mais tradic&o no instituto.”.

Os limites da jurisdicdo arbitral sdo os limites definidos no termo que a tal método
de solucdo submete o conflito em apreco e, desse modo, a convencao é elemento essencial

a definir a forma e abrangéncia da solucéo arbitral do conflito.*®® Como ressalta Carlos

2% para aprofundar a questdo, Selma Lemes, Convencdo de arbitragem e termo de arbitragem.
Caracteristicas, efeitos e fungoes.

Luis Fernando Guerrero esclarece que antes do advento da Lei de Arbitragem, a clausula compromissoria e o
compromisso arbitral eram distintos em razdo da forma de execucdo, pois a clausula compromisséria ndo
possuia execucdo especifica, ou seja, "qualquer negativa de instituicdo do juizo arbitral nas relagdes
juridicas que continham clausula compromisséria era, quando muito, apenada com perdas e danos, causa
essa que foi indicada como primordial para a pouca utilizacao da arbitragem" (Convencao de arbitragem e
processo arbitral, p. 9).

% Nesse sentido, vide Humberto Theodoro Junior, Arbitragem e terceiros. Litisconsércio fora do pacto
arbitral. Outras intervences de terceiros, p. 53.
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Alberto Carmona, “a convengdo de arbitragem tem um duplo cardter: como acordo de
vontades, vincula as partes no que se refere a litigios atuais ou futuros, obrigando-as
reciprocamente a submissao ao juizo arbitral; como pacto processual, seus objetivos sao

0s de derrogara jurisdicdo estatal, submetendo as partes a jurisdi¢do dos arbitros » 301

Acerca da necessidade de a convengéo de arbitragem estar expressa, o STJ era pelo
entendimento positivo (SEC 856) e depois, reviu tal posicionamento quando do julgamento
do SEC 866, mitigando a necessidade de a convencdo estar expressa por forca do atual
dinamismo social.*** Mas a mitigacéo da expressa convencéo arbitral poderia se aplicar a

arbitragem tributaria?

Quanto a convencdo de arbitragem pactuada pelo Poder Publico, ha doutrina que
mitiga a necessidade de que haja autorizacdo legal para firméa-la. Luis Fernando Guerrero,
que profundamente analisou as formas de convencdo arbitral, pensa ser necessaria a

expressa previsdo legal para que o Poder Piblico possa firmar convencéo de arbitragem. 3%

Em se tratando da arbitragem tributéria, no entanto, como visto acima é necesséria
autorizacdo legal expressa para adogdo de tal método de solucdo de controvérsias. Resta
saber, apenas, se a forma de fisco e contribuinte pactuarem a convencao arbitral seria ou

ndo escrita, por compromisso ou clausula compromissoria.

Como acima mencionado, entende-se por viavel a arbitragem preventiva a
constituicdo do crédito tributario. Tal ndo representa dizer, no entanto, que a arbitragem
seria anterior a existéncia do conflito. Isso porque para que o contribuinte tenha incerteza
guanto ao procedimento a adotar, é necessario que (i) haja previsdo normativa acerca da
adequada postura, (ii) a qual gere duvidas de interpretacdo e, ademais, (iii) o contribuinte
que buscaréa dialogar com o fisco por certo entende que a norma sugere a adogédo de pratica

que Ihe seja menos benéfica.

%01 Arbitragem e processo, p.89.

%02 Nesse mesmo sentido, GUERRERO afirma que diante do atual dinamismo social é possivel que a
necessidade de expressa convencdo arbitral seja mitigada (Convencado de arbitragem e processo arbitral, p.
56).

%03 Convencao de arbitragem e processo arbitral, p. 110-111.
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A origem da clausula compromissoria é necessariamente contratual, na medida em
que as partes ao contratarem pactuardo que eventual e incerta controvérsia sera decidida
por arbitragem. Ora, a relacdo juridico-tributaria ndo é contratual, decorrente de

304

manifestacdo da autonomia da vontade entre as partes™" e, desse modo, ndo seria viavel

que a opcao pela arbitragem viesse pactuada contratualmente.

Outrossim, ndo parece ser razoavel que haja uma “carta em branco” determinando
que todo e qualquer conflito entre fisco e contribuinte, havido com relacdo a apuracéo e
pagamento de determinado tributo, deva ser solucionado por arbitragem, na medida em que

nem sempre a natureza da controvérsia assim admitira.

Em se tratando de arbitragem tributéria, entende-se que é necessario firmar
compromisso arbitral, com fundamento legal, de forma que a abrangéncia da arbitragem e
suas regras procedimentais estejam delineadas e pactuadas.

Outrossim, por forca da estrita legalidade tributaria, ndo seria razoavel que a
instituicdo da arbitragem fosse pactuada sem formalidades e prescri¢do escrita, sob pena de

violagdo ao sistema constitucional tributario em vigor.
2.6. Confidencialidade na arbitragem

A regra geral aplicavel ao processo civil é no sentido de que o processo é
plblico,** salvo em casos de segredo de justica, nos termos do artigo155 do CPC e 93, IX
da Constituicdo Federal. O processo judicial tributario, desse modo, a ndo ser que inserido

nas excecdes legais,*® sera publico.

%04 Sobre a vinculabilidade da tributacdo para ambos os sujeitos envolvidos, vide acima 11.1.6.

%95 Sobre a publicidade no processo civil, vide nosso Notas sobre o principio da publicidade processual na
atualidade: processo eletrdnico e midia.

%% v/ale destacar que usualmente, medidas cautelares fiscais, diante dos assuntos envolvidos, tramitam em
segredo de justica, na medida em que usualmente tratam de aspectos criminais.
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A arbitragem, a seu turno, é usualmente sigilosa. Regulamentos de camaras
arbitrais tratam da possibilidade de o procedimento arbitral ndo ter publicidade (p.ex. CCl
— art. 6° do apéndice I, Camara de Mediacdo e Arbitragem de Séo Paulo, clausula 17.4 e

Amcham, clausula 15.1) e dessa forma usualmente estabelecem as partes.

Em contrapartida, em se tratando de litigio envolvendo o poder publico, ndo seria
adequado que o procedimento arbitral corresse sigilosamente, na medida em que a
publicidade dos atos da administracdo publica é constitucionalmente delineada (cf. artigo
37 da Constituicdo Federal) e, ademais, a tendéncia é pela ampla publicidade de atos e
aspectos dos diversos bracos da administracdo publica.*®” Carlos Alberto de Salles, ao
estudar a arbitragem nas relacGes contratuais da administracdo publica, defende que a
confidencialidade da arbitragem deve, ao mesmo tempo, respeitar a publicidade que
envolve a administracdo pulblica mas, de outro lado, garantir responsividade ao
procedimento arbitral.>*®

Carlos Alberto Carmona®®

ressalta que a confidencialidade na arbitragem, por
muitos apontada como Obice a viabilidade da solucdo arbitral do conflito que envolve o
poder publico, é uma tendéncia da arbitragem e ndo aspecto intrinseco do procedimento.
Trata-se, como ressalta Carmona, de “falso dilema, ja que o sigilo é uma caracteristica
que pode — apenas pode — ser estabelecida pelas partes, nada impedindo que os litigantes,
por qualquer razdo, abram mdo da confidencialidade que geralmente cerca o

. . » l
procedimento arbitral 3"

No ambito tributario, no entanto, ndo se vislumbra hipétese de que o sigilo na

arbitragem seja recomendavel para garantir efetividade da tributagdo ou, alternativamente,

%07 Nesse sentido, mencione-se a recém publicada Lei de Acesso & Informagdo (lei n. 12.527/2011), que
determina que todos os 6rgdos da administracdo publica deverdo publicar na internet informagoes essenciais,
tendo havido expressa determinacdo inclusive da divulgacdo dos recebimentos dos servidores. Marco
importante da publicidade relativa a administragdo publica, outrossim, foi a lei de responsabilidade fiscal (lei
complementar 101/2000), que determina, dentre outros aspectos, a publicacdo dos orgamentos publicos (art.
8°) e do Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria (art. 52).

%% Arbitragem em contratos administrativos, p. 55-57.

%99 Arbitragem e processo, p. 67.

319 Também pela inexisténcia de qualquer 6bice decorrente da confidencialidade em se tratando de
arbitragem que envolve o poder publico, vide Lauro da Gama e Souza Jr., Sinal verde para a arbitragem em
parcerias publico-privadas (a construgdo de um novo paradigma para 0s contratos entre o Estado e o
investidor privado), p. 35.
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respeitar a intimidade do contribuinte quanto as informacgdes disponibilizada, além
daquelas hipdteses que justificariam ser sigiloso o processo judicial.

A ndo ser que a situacdo se insira nos termos das excecdes previstas no artigo 155
do CPC, ou seja, situacdo extraordinéria que exige sigilo processual nos termos da lei,
entende-se que a arbitragem tributéria devera ser pablica e acessivel a todos.

Vale mencionar, por fim, o entendimento de Luis Fernando Gerrero®** no sentido
de que a arbitragem envolvendo o poder publico ndo poderia ter sua validade questionada
tdo-somente por ter corrido sigilosamente. Outros aspectos deveriam ser analisados antes
de se decretar a nulidade da arbitragem, tais como eventual conluio ou aproveitamento

ilicito por parte do contribuinte.

2.7. A definigéo do procedimento da arbitragem

As partes podem dispor sobre o procedimento da arbitragem e tal maleabilidade €
frequentemente apontada com uma das grandes vantagens da solucdo arbitral das
controvérsias.*? Riskin e Westbrook,*** por exemplo, ao definir a arbitragem, ressaltam
que a possibilidade de as partes decidirem o procedimento pode resultar num julgamento

mais célere, menos formal e menos custoso.

A Lei da Arbitragem, nos artigos 19 a 22, traz alguns aspectos procedimentais da
arbitragem e estabelece, no artigo 21, que as partes podem adotar o procedimento
estabelecido (sugerido) pelo tribunal arbitral ou delegarem ao préprio arbitro ou tribunal a
definicdo do procedimento. As camaras arbitrais disponibilizam aos interessados sugestdes
de procedimento, os quais podem, total ou parcialmente, ser adotados pelas partes. Néo &
incomum, no entanto, que as partes estabelecam aspectos especiais do procedimento da
arbitragem que enfrentardo. As arbitragens contratuais, desse modo, costumam possuir
procedimento préprio, de acordo com as necessidades das partes e da especificidade das

controvérsias.

311 Convencao de arbitragem e processo arbitral, p. 114.

$2Marc Galanter ressalta que a possibilidade de escolha de procedimento ndo representa indiscriminado
informalismo da arbitragem (Introducdo comparado a qué? Avaliando a qualidade dos mecanismos de
solucéo de disputas,).

33 Dispute resolution and lawyers, p. 3.
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A OECD, na convengdo modelo sugere, em seu artigo 25 traz alguns aspectos
comuns aos procedimentos arbitrais internacionais, tais como (i) ser necessaria prévia
tentativa de solucdo da controveérsia por intermédio de procedimento amigavel, (ii) para se
instaurar a arbitragem, é essencial que as autoridades competentes ndo tenham logrado
resolver a controvérsia por meio do procedimento amigavel, (iii) deve ter havido
transcurso do prazo de 2 anos contados a partir da apresentacdo do caso ao outro Estado
contratante, (iv) o caso somente podera ser submetido a arbitragem caso ndo tenha sido

objeto de decisdo administrativa ou judicial em um dos Estados contratantes.®!*

Ou seja, especificamente no tocante a controvérsias tributarias internacionais, a
despeito de ndo haver disposi¢do quanto a todos o0s aspectos do procedimento arbitral a ser
adotado, hd algumas sugestbes que, a despeito de ndo engessarem o procedimento,
conferem determinados aspectos considerados essenciais sob o ponto de vista da OECD.

Em se tratando de arbitragem tributaria interna, ndo parece vidvel que haja um
procedimento engessado, na medida em que cada arbitragem poderd demandar
procedimento especifico haja vista as questdes a serem resolvidas. Assim, por certo uma
arbitragem que busque sanar dlvida quanto a procedimento acessério demandard um
procedimento absolutamente distinto daquela destinada a conferir célculos de forma a
apurar a pertinéncia ou ndo do lancamento tributario®*® que ja tenha sido formalizado pelo

fisco.

314 Sobre a arbitragem internacional, cita-se interessante concluséo alcancada por Eduardo Silva Romero a
partir da analise de caso julgado pela ICC, em Paris, na qual, a despeito de a arbitragem tratar de assunto
relativo ao pais de residéncia dos contratantes, o procedimento eleito foi o da cAmara arbitra, localizada em
outro pais: (do original: “If the arbitrationisbased on anarbitrationagreementcontained in Statecontract, the
lawapplicableto the characterization of the legal relationship and the arbitrationwillbethat of the seat of the
internationalarbitration, if no internationalconventionisapplicable. Where the law of the seat contains a
formal definition of the international nature of an arbitration, international arbitrators may, if the parties
both come from the same State, decide that the legal relationship is national and accordingly decline
jurisdiction over the dispute. If, on the other hand, the law of the seat contains an economic definition of the
international nature of an arbitration, international arbitrators may, in the same circumstances, find that the
legal relationship is international and that they therefore have jurisdiction over the merits. Such a decision
was made in a recent ICC case, in which the seat was in Paris and the parties were nationals of the same
Latin American State.” (ROMERO, Eduardo Silva. “International arbitration involving state parties.
Observations on the applicable Law in state contract arbitration”, p. 190-191).

31> Do mesmo modo ocorre com os processos judiciais tributrios: os Embargos & Execucdo Fiscal e acdes
anulatérias de débito fiscal possuem procedimento diverso a depender da questdo de mérito sub judice. De
outro lado, os mandados de seguranga possuem procedimento prdprio e habil a julgar determinadas questdes
tributérias, mas ha lides ndo solucionaveis na via mandamental, que demandam dilacdo probatéria e exigem o
procedimento ordinario para soluciona-las.
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Tomemos, por oportuno, o exemplo da doutrina britanica.>'® Por forca da natureza
contratual da arbitragem, se apresentam quatro nuances contratuais que estariam,
necessariamente, envolvidas numa arbitragem: o contrato sobre o qual a disputa se refere
(substantive contract), o contrato por meio do qual as partes anuem pela adocdo da
arbitragem (agreement to arbitrate), o contrato entre as partes e o tribunal arbitral, que o
adota para solucdo do conflito e, finalmente, o contrato existente entre as partes e o0s

arbitros.Y’

Acerca da importancia da maleabilidade do procedimento da arbitragem, a norma

portuguesa que instituiu o procedimento no pafs,*!

salienta que o engessamento do
procedimento poderia atrapalhar a necessaria celeridade do processo arbitral, prescrevendo

um “processo sem formalidades especiais”.

Seriam, em suma, 0s aspectos essenciais a ser objeto de acordado entre as partes e,
ao que parece, nao seria viavel engessar tais escolhas mediante pré-definicdo legal, sob

pena de mitigar caracteristica essencial da arbitragem.

Acerca da definicio do procedimento da arbitragem, Carlos Alberto
Carmona®'®salienta que h&, sim, rigor no procedimento arbitral e apresenta,
exemplificadamente, as hipoteses em que os arbitros deverdo ou ndo seguir a lei
processual, salientando que os principios processuais devem nortear o procedimento de
todo e qualquer tribunal arbitral. O autor salienta, ainda, que qualquer alteracdo no
procedimento devera necessariamente ser avisada as partes, para que o julgamento arbitral

ocorra da melhor forma e sem surpresas procedimentais indesejaveis a ambas as partes.

316 Tendo por base o Arbitration Act 1996.

317 Susan Brake, Julie Bowne e Stuart Sime, A practical approach to Alternative dispute resolution, p. 373.
318 Decreto-Lei n. 10, de 20 de janeiro de 2011.

319 In Flexibilizagdo do procedimento arbitral, Revista Brasileira de Arbitragem, n. 24, out-dez. 2009, p. 11.
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Conclui-se, desse modo, que h& certos aspectos que, s.m.j., a lei deve

expressamente dispor, tais como 0 momento no qual a arbitragem poderia ser instaurada,**°

a quantidade minima de érbitros a compor o tribunal arbitral ***

a forma de se operar a
eleicdo pela solucdo arbitral do conflito, a inviabilidade de instauracdo de arbitragem ad
hoc*?%e, finalmente, a impossibilidade de julgamento por equidade. Como salienta Carlos
Alberto de Salles, a falta de indicacdo sobre como deverd instituir o juizo arbitral e como
sera a escolha dos arbitros “sem duvida, reduz a efetividade da solucdo arbitral, expondo

. . L s 323
as partes ao risco de precisarem recorrer ao Judiciario para esseﬁm .

2.7.1. O tribunal arbitral

A adequada sisteméatica de escolha do tribunal arbitral é essencial ao bom
funcionamento da arbitragem e as condicdes e garantias dos julgadores devem igualmente

ser resguardadas de forma a conferir adequado tratamento das controvérsias.®?*

%20 Nesse sentido, Aurélio Pitanga Seixas Filho salienta que o contribuinte que, apés término da discussdo
administrativa, optar pela submisséo da controvérsia ao tribunal arbitral, estaria impedido de buscar o
judiciério para solugdo da controvérsia (SEIXAS FILHO, Aurélio Pitanga. A solucdo de controvérsias fiscais
por meio de arbitragem, p. 94).
%21 E necessario clausula cheia na arbitragem que envolve o poder piblico, de forma que, ao se indicar pelo
menos a forma de nomear o arbitro (conforme Carlos Alberto Carmona, O processo arbitral, p. 25) conferir-
se-& maior responsividade ao método.
%22 arbitragem ad hoc a qual para Carlos Alberto Carmona deve ao menos indicar se as partes pretendem
arbitro Gnico ou colégio arbitral (O processo arbitral, p. 26), ndo se mostra compativel com a controvérsia
tributaria na medida em que, em se tratando de conflito com o poder publico, é necessario que se afaste
possibilidades de desvio de finalidade do método. A arbitragem ad hoc permite tamanha informalidade que
seria incompativel com a estrita legalidade tributaria e, também, possibilitaria desvios por parte dos
julgadores em prejuizo ao interesse publico, assim entendido como o interessa da coletividade de ver a
controvérsia julgada da melhor forma, no menor tempo e com o0 menor custo possivel.
$2Arbitragem em contratos administrativos, p. 275.
324 Nesse sentido, vale transcrever o sempre preciso ensinamento de Geraldo Ataliba acerca dos critérios e
garantias dos julgadores do contencioso administrativo tributério vis a vis a confiabilidade do sistema (in
Recurso em matéria tributaria, p. 122-124):
"A rigor, sO se pode dizer que haja contencioso nos sistemas juridicos que atribuem a tal organismo
parcelas de poder (competéncias) quase judicial, que se caracteriza pela definitividade de suas
decisdes. E requisito essencial, neste caso - segundo os padrdes constitucionais proprios do Estado
de Direito -, que os julgadores gozem de condicGes objetivas e subjetivas de atuacéo imparcial. Que
0s seus cargos sejam dotados das caracteristicas de uma magistratura. Isto decorre do principio
segundo o qual ninguém pode ser juiz e parte concomitantemente.
()
Nesse sistema, organismos integrados por quase-magistrados - cujas garantias individuais
repousam mais em vetusa e respeitada tradicdo do que em normas expressas - dirimem as
controvérsias também fiscais.
()
Para que tenham eficacia, é fundamental que os julgadores gozem de condic6es funcionais efetivas
de independéncia.
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Nesse tocante, a eleicdo de um unico arbitro para solucionar a controvérsia
tributaria ndo seria recomendavel. 1sso porque a decisdo tomada por maioria € mais certa e
segura, sobretudo ao se considerar que o mérito da deciséo arbitral ndo podera ser revisto
sequer pelo Judiciario. Carlos Alberto de Salles, na anélise da arbitragem que envolve o
Poder Publico, ressalta que a escolha de um tribunal arbitral € recomendével por ser mais

facilmente encontrado o consenso desse modo.®®

H4 no Brasil, no entanto, 6rgdos paritarios®® administrativos, compostos
equitativamente por julgadores representantes do fisco e dos contribuintes, e suas decisoes
sdo submetidas ao Judiciario quando desfavoraveis ao contribuinte mediante iniciativa do
mesmo ou, alternativamente, caso ndo seja pago o débito, mediante iniciativa privativa da

pessoa juridica de direito publico com o ajuizamento de executivo fiscal.

A adocdo de arbitragem para julgamento por orgdo paritario, desse modo, nédo
diferenciaria a arbitragem do julgamento pelas instancias superiores administrativas. Deve-
se, assim, formular a composicédo arbitral de forma que ndo se constitua novo tribunal

administrativo.

2.7.2. A composicao do tribunal arbitral

A lei deve, de forma a conferir a seriedade e responsividade a arbitragem,trazer
critérios minimos para que as partes possam escolher os arbitros. A grande vantagem da
tecnicidade dos arbitros € essencial para que a arbitragem possa produzir o esperado

resultado. Como ressalta Paulo Osternack Amaral “nada mais natural do que se esperar

Mas é igualmente decisivo que esses julgadores atuem conscientes do cunho dogmatico do direito
positivo e, como para-magistrados ou quase-magistrados, falam justica formal, promovendo, nessa
sua atuacdo, eficientemente, o interesse publico primario - na concepcido de CELSO ANTONIO e
ALESSI.
Quanto mais proximos os sistemas estiverem desses padrBes, melhor sera a confiabilidade dos
resultados de sua acédo".
$25Arbitragem em contratos administrativos, p. 277
326 Sobre a composicdo paritaria dos tribunais administrativos tributarios, vide CARVALHO, Fabio
Junqueira de; MURGEL, Maria Inés. "Orgdo julgador administrativo - necessidade de o mesmo ser
paritario”, p. 27-44.
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uma decisdo tecnicamente mais adequada, mais precisa do que a que seria prolatada no
9 327

Judiciario”.
A vantagem da especialidade dos arbitros (se comparada a arbitragem ao
julgamento adjudicatério) é tamanha que na propria definicdo de arbitragem apresentada

por Riskin e Westbrook®®

ressalta-se especificamente a possibilidade de as partes
escolherem um julgador com conhecimento e experiéncia para solucdo adequada da

controvérsia.

Carlos Alberto Carmona®® aponta as diferencas entre o juiz e o arbitro, ressaltando
que as partes, ao optarem pela solucéo arbitral, ndo estdo a procura de método livre de
solucdo do conflito, mas sim possuem intencdo de obter um mecanismo mais flexivel. Por
iss0, quanto ao papel do arbitro, salienta o Professor que os arbitros devem, sim, aplicar a
lei tal como fariam os juizes estatais. O autor ressalta que os arbitros, diante de sua
qualificacdo, poderdo “estudar melhor o caso, avaliar melhor as provas, perquirir melhor
as normas juridicas que regem a espécie e terdo oportunidade de fazer um bom
Jjulgamento”. Um bom juiz, se tivesse condi¢des de se dedicar a caso Unico sem se perder
nas inudmeras decisdes que seu oficio exige sejam proferidas, poderia igualmente

proporcionar um julgamento de alta qualidade técnica.

Assim, é importante que os arbitros detenham conhecimento técnico especifico®*°
na area de atuacdo. Aspectos contabeis tributarios devem ser julgados por experts

contabeis; duvidas quanto a classificagdo fiscal de alimentos, por exemplo, devem ser

%27 \/antagens, desvantagens e peculiaridades da arbitragem envolvendo o Poder Pdblico, p. 333.

$28RISKIN, Leonard L e WESTBROOK, James E. Dispute resolution and lawyers, p. 3.

29k lexibilizagdo do procedimento arbitral, p. 11.,

%0Quanto & tecnicidade dos julgamentos, Paulo Osternack Amaral ressalta que “como a tendéncia é que
sejam escolhidos arbitros com conhecimento especializado na matéria objeto do litigio, nada mais natural
do que se esperar uma decisdo tecnicamente mais adequada, mais precisa do que a que seria prolatada no
Judiciario”.

Justamente acerca da especialidade e escolha dos arbitros, Carlos Alberto de Salles salienta que “de fato,
considerando ndo haver exigéncia de o arbitro ter formacéo juridica, a especialidade do arbitro pode estar
ligada a uma grande diversidade de fatores, como a expertise técnica de uma determinada area ou
simplesmente o conhecimento, ainda que leigo, dos costumes e praticas comerciais de determinado setor.
Nesse sentido, por exemplo, um engenheiro pode estar credenciado para uma disputa envolvendo a
conclusdo de uma obra ou um comerciante experiente habilitado para decidir uma questdo relativa a
qualidade do algoddo em um determinado contrato de fornecimento” (Arbitragem em contratos
administrativos, p. 49-50).
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solucionadas por a0 menos um especialista técnico em quimica ou engenharia quimica; e

assim por diante.

Na arbitragem portuguesa delineada pelo Decreto-Lei n. 10/2011, delineou-se a
formagdo de um Centro de Arbitragem Administrativa composto por arbitros que no biénio
anterior a sua nomeacgdo ndo podem ter feito parte dos quadros da administracdo tributaria
ou prestado servicos juridicos (auditoria, consultoria, jurisconsultoria ou advocacia) aos
sujeitos passivos>l.e, na hipotese de o contribuinte optar por nomear um arbitro, o

julgamento se dara necessariamente por trés julgadores.

Outrossim, é importante que pelo menos um dos arbitros tenha experiéncia anterior
em procedimentos arbitrais. **? Tais prerrogativas se amoldam perfeitamente & necessidade
de conflitos tributérios de alta especialidade e complexidade e, além do mais, diferirdo a
composicdo do tribunal arbitral dos tribunais administrativos ja existentes, eis que

compostos exclusivamente por fiscais e advogados representantes dos contribuintes.

2.8. Cumprimento da sentenca arbitral e o Judiciario

A Constituicdo Federal garante a efetividade de jurisdicdo e, desse modo, determina
que a jurisdicdo arbitral, se as partes assim elegerem, seja justa e efetiva. Gilberto Giusti**®
ressalta a necessidade de cooperagdo entre arbitro e juiz na medida em que ao processo
civil o que interessa é a efetividade da tutela dos direitos, independente de se tratar de

processo estatal ou alternativo ao estatal.

Antes do advento da lei de arbitragem em vigor, a sentenca arbitral precisava ser
homologada pelo Poder Judiciario para ter validade, nos termos da antiga disposi¢do do
art. 1.100 do CPC, e justamente ap6s mitigacdo dessa necessidade com a atual redacdo do

artigo 475-N do CPC,** a arbitragem passou a ser mais comumente adotada.

331 Cf. artigo 8° do Decreto-Lei 10/2011.

%2Nesse sentido, Paulo Osternack Amaral, em Vantagens, desvantagens e paculiaridades da arbitragem
envolvendo o Poder Publico, p. 334.

$33GIUSTI, Gilberto. O arbitro e o juiz: da funcéo jurisdicional do arbitro e do juiz, p. 13.

334 Com redag&o pela Lei n. 11.232/2005.
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Vale, inicialmente, tratar da possibilidade de as partes buscarem a solucdo arbitral
antes de instaurado o tribunal arbitral, em medidas cautelares preparatorias do
procedimento arbitral. Por vezes, a necessaria coercibilidade exclusivamente exercida pelo
Judiciario poderd ser chamada de forma a conferir pressupostos para validade do
procedimento arbitral. 1sso, por certo, sem prejuizo da possibilidade de o fisco ajuizar
medida cautelar fiscal para garantir a honra de crédito tributario ja constituido mas ainda

ndo executavel judicialmente.

E importante, de forma a ser efetiva, que a sentenca arbitral vincule tanto o fisco
quanto contribuinte.*®* Mas, tal como ocorre com a arbitragem comercial, a arbitragem
tributaria prescindira de interferéncia judicial em determinados momentos,®* sendo certo
que o mérito da decisdo arbitral ndo podera ser revisto pelo judiciario a ndo ser nos casos

%37 da sentenca arbitral.**®

de comprovada anulabilidade

Em termos de validade do processo arbitral, o legislador cuidou de pincelar
principios processuais constitucionais e vincular a legalidade e a validade da arbitragem a
sua observacdo, trazendo expressa mencdo ao contraditorio, igualdade entre as partes,
imparcialidade do arbitro e seu livre convencimento. Como destaca Carlos Alberto

%35 O Decreto-Lei 10/2011, que instituiu a arbitragem em Portugal, em seu artigo 24, estabelece que a decisdo
arbitral vincula a administracdo publica, trazendo as providéncias que se fardo necessérias a partir de entdo.
Na exposi¢do de motivos, ressalta-se “a irrecorribilidade da decisdo proferida pelos tribunais arbitrais”.

%6 A doutrina aponta trés momentos em que podera haver interferéncia do judiciario na arbitragem. O
primeiro deles se d& no momento anterior a instauracdo da arbitragem, quer quando da definicdo da
convencao arbitral, quer em sede de medidas preparatorias ao procedimento que serd instaurado. O prdprio
artigo 9° da LA permite que a convengao de arbitragem seja judicial. Outro momento se d& no curso da
arbitragem, a exemplo da hipdtese prevista no artigo 25 da LA ou mesmo em caso de necessidade de
concessdes de medidas cautelares vinculadas a arbitragem. Cite-se, a titulo exemplificativo, a deciséo
proferida no proc. 053.10.017261-2, que consiste em interferéncia do Judiciario para fins de definicdo da
prova pericial adequada (de engenharia ou contabilidade) a liquidacdo de sentenca arbitral em processo no
qual colidem o Metro e o Consércio Via Amarela em arbitragem julgada pela Camara Internacional de
Comércio (ICC). O terceiro momento reside justamente no momento de se pleitear a anulagdo da decisdo
arbitral, nos termos aqui tratados.

Vale, no mais, destacar as anti-suit injunctions, que correspondem a decisdo judicial estatal impedindo as
partes de instaurar arbitragem perante jurisdicdo diversa (sobre o tema, vide NUNES, Thiago Marinho, A
pratica das ‘anti-suit injunctions’ no procedimento arbitral e seu recente desenvolvimento no direito
brasileiro, Revista Brasileira de Arbitragem, n. 5, jan/mar/2005, PP. 15-51.

%37 Carlos Alberto Carmona ressalta que as hipoteses descritas no art. 32 da LA ndo tratam de nulidade da
sentenca arbitral, mas sim de sua anulabilidade (Arbitragem e processo..., p. 317).

%¥As hipoteses de anulabilidade da sentenca arbitral se encontram taxativamente (hip6teses taxativas
consoante entendimento de Carlos Alberto Carmona, Arbitragem e processo..., p. 318) expostas no artigo 32
da Lei da Arbitragem, a saber: nulidade do compromisso, incompeténcia do arbitro, desatendimento aos
requisitos do artigo 26 da LA, desrespeito aos limites da convencdo de arbitragem, comprovacdo de
prevaricagdo, concussdo ou corrupgao passiva, desrespeito ao prazo do art. 12 da LA ou dos principios de que
trata o art. 21 da norma (quais sejam, contraditério, igualdade entre as partes, imparcialidade do arbitro e seu
livre convencimento).



125

Carmona, “a preocupag¢do com os principios atinge o processo arbitral, e ao apenas o
procedimento, pois € claro o intuito de tutelar a relagdo juridica que se instaura entre
partes e arbitro, e ndo apenas a forma e a sequencia dos atos que serdo praticados por

uns e outro”.>°

Flavio Yarshell**

salienta a subsidiariedade do controle jurisdicional da sentenca
arbitral e apresenta as semelhancas entre a medida judicial ajuizada para anular a sentenca
arbitral e a acdo rescisoria da decisdo judicial, sobretudo porque em ambos 0s casos
somente serd admissivel a pretensa anulacdo da decisdo quando esgotados os esfor¢os para
sua integracdo (quer mediante interposicdo dos recursos cabiveis, quer mediante anulacdo
da sentenca arbitral para que nova decisdo seja proferida extrajudicialmente). O autor fala
do “dever de empregar todos os meios possiveis para solucionar a controvérsia de forma
diligente e de boa-fé”. Conclui o autor que “a a¢do anulatoria prevista pelo art. 32 da Lei
de Arbitragem tem carater subsidiario, entendendo-se como tal o fato de que, enquanto
cabivel impugnacdo no ambito da propria arbitragem contra a solucdo de mérito, o

controle estatal fica obstado ™.

Como se V&, na arbitragem tributaria a revisdo judicial dependera de falhas

viscerais do procedimento arbitral e esté jungida as hipétese legais.

Outrossim, o tribunal arbitral ndo possui prerrogativa de impor suas decisdes as
partes envolvidas na controvérsia pois ndo é imbuido de coercibilidade. Também nesses

casos serd necessario buscar o judiciario para exercicio do poder coercitivo.

Assim, a decisdo arbitral favoravel ao fisco e ndo honrada pelo contribuinte podera
gerar certiddo da divida ativa e consequente acdo executiva fiscal. De outro lado, caso o
fisco se negue a dar cumprimento a decisdo arbitral, o contribuinte podera buscar o

judiciario e seus meios coercitivos para garantir efetividade da decisdo.

%9 Arbitragem e processo..., p. 252.
01 Carater Subsidiério da agdo anulatoria de sentenca arbitral, p. 13.
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2.9. Possibilidade de constituicdo de obrigagdo pecuniéria contra a fazenda publica

A Constituicdo Federal veda expressamente que a tributacdo tenha efeito
confiscatorio em seu artigo 150, IV e, ademais, o direito de propriedade ¢é garantido a todos

no art. 5°, inc. XXI1 também da lei maior.

Justamente como forma de se evitar que o locupletamento ilicito do ente tributante
prevaleca, o CTN trata da acdo de repeticdo do indébito tributario em seus artigos 165 a
169, a qual se fundamenta nos principios da legalidade, tipicidade estrita, capacidade

31 ¢, pela letra do CTN, o contribuinte somente podera reaver>*

contributiva, moralidade
valores indevidamente reconhecidos mediante decisdo judicial transitada em julgado. Ou
seja, por disposicdo de lei complementar, vislumbra-se a possibilidade de que seja
recuperado o montante reconhecidamente recolhido a maior ao Erario, o qual pode ser

composto por principal, encargos e multas punitivas.**®

Poderia a sentenca arbitral, nesse cenario, reconhecer o indébito tributario e
constituir crédito em favor do contribuinte? Veja-se, a esse tocante, qual a razdo que pode
ter levado o legislador a determinar que a sentenca judicial definitiva teria o condao de
condenar o Estado a restituir ao contribuinte. Trata-se, por certo, de julgamento imparcial,
feito por terceiro ndo envolvido na controvérsia, sujeito a graus hierarquicos de jurisdicéo

que conferem confiabilidade e imparcialidade ao julgamento.

Diante de todo o acima avaliado, as caracteristicas que conferem a deciséo judicial
confiabilidade e imparcialidade se encontram presentes na sentenca arbitral, a qual, em
adicdo aos predicados da sentenca adjudicada, possui uma especialidade dos julgadores

que, s.m.j., incrementam a confiabilidade se comparada a deciséo judicial.

O aspecto divergente da sentenca judicial e da arbitral que merece ser ressaltado

para andlise do que se propde consiste justamente no fato de a decisdo judicial possuir

1 Os principios que justificam a ac4o judicial em voga sdo elencados por Marins, James, Direito processual
tributario brasileiro, p. 441-443.

%2 Vale destacar que ha entes federativos que viabilizam a compensacdo desse crédito reconhecido por
decisdo judicial transita em julgado com tributos vincendos, a exemplo do que dispde o artigo 74 da Lei n.
9.430/96. De outro lado, sempre restard ao contribuinte a expedicdo de oficio precatério como forma de
receber os valores objeto do indébito tributério.

3 Artigo 167 do CTN.
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coercibilidade, enquanto a sentenca arbitral, caso ndo seja prontamente cumprida pelas
partes, prescindird do Judiciario para se fazer efetiva. Resta saber se a falta de tal predicado
afastaria a possibilidade de a sentenca arbitral reconhecer e, sobretudo, constituir o direito
do contribuinte a repeticdo do indébito tributario. Tal verificacdo guarda direta relacdo com
as formas de execucdo da decisdo judicial condenatéria proferida em desfavor do poder

publico.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 100, é expressa ao determinar que o oficio
precatdrio decorre da sentenca judiciaria. A partir da analise do dispositivo, duas leituras
se fazem possiveis. Uma delas é no sentido de que a sentenca judiciéria seria a decisdo de
mérito condenatoria da fazenda publica; a outra hipotese reside justamente no fato de se
possivel tratar-se de sentenca proferida em processo de execucdo de titulo extrajudicial, ou
seja, a Constituicdo ndo veicularia necessidade de a decisdo de mérito ser instrumento da
condenacéo contra a fazenda publica. Nesse caso, seria vidvel que o contribuinte recebesse

0 indébito tributario reconhecido em sentenca arbitral.

A legislacéo vigente e em especial o artigo 730 do Cddigo de Processo Civil, ao
regular o processo de execucdo para os fins de promover a executividade das obrigacfes
inadimplidas pela fazenda publica, ndo fixou qualquer distingcdo entre os titulos judiciais e
0s extrajudiciais. Tanto € assim que, mesmo apds mudancas viscerais no procedimento de
cumprimento das sentencas judiciais (cf. artigos 475-1 e seguintes do CPC, com relacdo
pela Lei n. 11.232/2005), a execucdo de sentenca em face da fazenda publica permanece
regulada pelo artigo 730 do Codex processual. Ademais, tanto o CPC ao definir a sentenga
arbitral como titulo executivo (artigo 475-N, 1V) quanto a Lei da Arbitragem (em seu
artigo 31)*** equiparam os efeitos das sentencas arbitral e judicial, de forma que a sentenca

arbitral sera sempre titulo executivo judicial **

Desse modo, é viavel, pelo CPC, que a deciséo proferida em processo de execugao
de titulo executivo correspondente a sentenca arbitral seja instrumento habil a determinar a

expedicdo de oficio precatorio para pagamento de condenacdo havida contra o poder

¥4 Que estabelece que “A sentenca arbitral produz, entre as partes e seus sucessores, os mesmos efeitos da

sentenca proferida pelos orgdos do Poder Judiciario e, sendo condenatoria, constitui titulo executivo”.

%45 Nesse sentido, vale destacar o entendimento de Carlos Alberto Carmona, que traz as diversas disposicdes
do CPC acerca da sentenca arbitral e conclui que a decisdo se equipara a sentenca judicial também em termos
de procedimentos para sua execucdo (Arbitragem e processo..., p. 315).
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plblico®*® mediante processo de execucdo contra a fazenda plblica (o qual, como visto,

n&o distingue na letra do CPC a sentenga judicial da extrajudicial).

Vale mencionar que a discussao acerca da possibilidade de que contra a fazenda
pUblica caiba a execucdo forcada,**’ fundada em titulo extrajudicial sempre desafiou os
juristas e, a partir da promulgacéo da Carta Constitucional de 1988, porém, essa celeuma
foi de todo superada em virtude dos principios constitucionais vigentes e da firme posicédo

adotada pelos Tribunais Superiores®*® e hodiernamente sumulada pelo STJ.3*°

Ou seja, a decisdo arbitral é dotada de imparcialidade, efetividade, especialidade e
exequibilidade necessarias ao reconhecimento do indébito tributario. Restaria, apenas,
mediante reforma do texto legal do CTN, inclui-la dentre os instrumentos capazes de

reconhecimento do locupletamento ilicito do ente tributante.

%46 Nesse exato sentido vale transcrever julgado oriundo do STJ:
“RESP - Processual Civil - Fazenda Publica - Execugdo - Titulo Extrajudicial. - A execugdo contra
a Fazenda Publica obedece o procedimento do Art. 730, CPC e seguintes. A exigéncia do art. 100,
CF/1988, impondo, para expedir precatério, senten¢a judiciaria, ndo interfere na concluséo. O
estado pode efetuar pagamento, independente de precatorio: vencimentos de servidores, obrigacGes
decorrentes de contrato para a realizacdo de obras publicas. Também pagamento de alugueres.
Imp0e-se distinguir: o precatdrio deve ser precedido de "sentenca judiciaria”. Esta é pressuposto.
Ndo exclui, entretanto, a execucdo por titulo executorio extrajudicial. Dever-se-a entender
teleologicamente os dispositivos legais. Confere-se, pois, equilibrio aos interesses do particular e
do estado. Extremo formalismo reclamar processo de conhecimento para conferir o titulo
executorio extrajudicial. Entenda-se, para efeito do art. 100, CF/1988 - sentenca judiciaria - como -
verificacdo judicial do débito reclamado. Acontece, no processo executdrio, haja, ou ndo embargos
do devedor” (RESP 98104 - Min. LUIZ VICENTE CERNICCHIARO - DJ DATA:16/12/1996
PG:50992)

%47 Sobre a execucdo proviséria por quantia certa contra a Fazenda Pblica, veja estudo de HOSSNE, Beatriz

de Araujo Leite Nacif, Da execugdo por quantia certa contra a Fazenda Publica: aspectos polémicos.

348 Esse é 0 entendimento de Flavio Yarshell:
“Estas, de forma genérica, sdo as medidas predispostas a tutela das obrigagdes de fazer e ndo fazer.
Como isso se coloca diante da Fazenda Publica? E comum se encontrar na doutrina a idéia de que
contra a de que contra a Fazenda Publica ndo cabe execucédo forcada na linha do que ja foi exposto
precedentemente: natureza do patriménio publico, a separagdo de poderes... Seria correto, portanto,
afirmar que ndo ha execugdo forgada contra a Fazenda PUblica? N&o nos parece correte este
entendimento por varias razdes. Primeiro, porque se a prestacdo devida ao credor for de entrega de
coisa a execucdo é possivel. E esta execugdo se realizara nos termos em que nos definiu Liebman,
isto €, de atuacdo da sancdo secundaria. Invade-se a esfera patrimonial do devedor para, contra a sua
vontade, satisfazer-se o credor. Desapossa-se a Fazenda Publica sim. Ha limites de direito material
com relacdo a Fazenda Puablica? Sim, mas é possivel a execucdo contra a Fazenda Publica para
desapossamento, para entrega de coisa. (in Direito Processual Publico. A Fazenda Publica em
Juizo, p. 220).

349 «f; cabivel execugio por titulo extrajudicial contra a Fazenda Publica” — texto da Simula 279 do C. STJ.
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Na hipotese de o contribuinte optar pela compensacao do seu crédito, ndo haveria
necessidade adicional, restando apenas as administracdes fiscais regulamentarem previsdes

normativas que viabilizem a compensacdo a partir da sentenca arbitral definitiva.

Desse modo, entende-se que a sentenca arbitral possui 0os necessarios predicados
técnicos e de imparcialidade para reconhecimento do indébito tributario, o que poderia
prontamente viabilizar a compensacéo dos créditos com tributos vincendos, a depender da
regulamentacéo a ser conferida por cada ente tributante. No entanto, para fins de expedicao
de oficio precatdrio para pagamento pelo Estado da indenizacdo devida ao contribuinte,
entende-se necessaria a execuc¢do da sentenca arbitral nos termos do artigo 730 do CPC,
assim como reforma legislativa do CTN para abarcar a possibilidade de o indébito
tributario ser reconhecido por sentenca arbitral como forma de viabilizar que os valores

sejam incluidos em orgamento e entregues aos contribuintes.
2.10. A extincdo do crédito tributario e a sentenca arbitral

O artigo 31 da Lei de Arbitragem estabelece que a sentenca arbitral é dotada dos
mesmos efeitos da sentenca judicial. No entanto, como acima delineado, a sentenca arbitral
muito embora possua inequivoca efetividade e validade no ordenamento juridico, ndo pode

ser imposta pelo tribunal arbitral eis que Ihe falta poder coercitivo para tanto.

Passemos a analisar os efeitos da sentenca arbitral na extin¢do do crédito tributario,
a luz do disposto no art. 31 da Lei de Arbitragem e também com vistas a previsdo do artigo
156 do CTN.

Alexandre Monteiro e Leonardo Castro entendem que a sentenca arbitral nédo
extinguiria o crédito tributdrio na medida em que ela reconheceria pagamento,

compensacao, prescri¢do, decadéncia ou outra forma de extingdo ja tipificada no CTN.*C

%0 Confira-se;
Assim, vé-se que 0 juizo arbitral, seja viabilizado por meio de compromisso arbitral ou por clausula
compromissoria, é apenas o0 meio pelo qual sera criada a norma individual e concreta obtida pela
subsuncéo do fato a hipdtese de incidéncia, nada mais. A arbitragem, portanto, ndo cria, majora ou
extingue o crédito tributario, mas sim,, a decisdo proferida pelo juizo arbitral veicula determinado
evento vertendo-o em fato juridico, fazendo com que se desencadeie as consequencias da norma
tributaria. Esse evento podera ser o pagamento, a prescricdo, a decadéncia, o parcelamento ou a
remissdo, por exemplo. Estas sim s@o as causas juridicas da extingdo do crédito tributario (Direito



130

No entanto, como acima aventado, entendemos que a arbitragem poderd tratar da
controvérsia tributéria anterior ou posterior a constituicdo do crédito tributario. De fato, nas
ocasifes em que a sentenca arbitral determinar as condices em que o pagamento sera
realizado pelo contribuinte, ou mesmo reconhecer o direito & compensagdo, nao tera o
conddo de extinguir o crédito tributario pois a condicdo extintiva do crédito serd a situacéo

351

ocorrida e apenas declarada®" pela sentenca arbitral. Tal como ocorre com semelhantes

decisdes judiciais ou administrativas.

Por exemplo, suponha-se discussdo tributaria que visa a desconstituicdo de
determinado auto de infracdo e imposicdo de multa lastreada na incorreta valoracdo do
lucro tributavel do contribuinte por forca de controversas adigcdes e exclusdes que tenham
sido contabilizadas indevidamente, sob perspectiva da fiscalizacdo. A deciséo arbitral
poderd ser lancada reconhecendo a parcial validade da autuagdo fiscal e, desse modo,
restaria consignado que o contribuinte tem pagamento a fazer. Feito o pagamento, havera a
extincdo do crédito tributario nos termos do artigo 156, I, do CTN. N&o havendo
adimplemento pelo contribuinte, o fisco poderd constituir seu crédito e, oportunamente,
buscar o Poder Judiciario para satisfacdo do mesmo (mediante inscricdo do débito em

divida ativa e ulterior ajuizamento de execucao fiscal).

Nesse caso, o fator extintivo do crédito tributario terd sido o pagamento, e ndo a

sentenca arbitral que tenha apurado o quantum devido pelo contribuinte.

Em também hipotético caso distinto, a sentenca arbitral reconheceria a inexisténcia
de débito sem decretar necessidade de pagamentos adicionais e julgaria extinto o crédito
tributario. Nesse caso, a extin¢ao se daria por sentenca arbitral irrecorrivel, tal como ocorre
com a decisao judicial transita em julgado ou mesmo decisdo administrativa irrecorrivel,
ambas aptas a reconhecer o pagamento do débito (nos termos dos incisos IX e X do art.
156 do CTN).

Tributario e arbitragem: uma andlise da possibilidade e dos dbices ao juizo arbitral em matéria
tributaria no Brasil, p.32-33). Justamente por tal razdo os autores entendem ser desnecessaria a
edicdo de lei complementar para viabilizar a arbitragem tributaria.
%! Tratar-se-4 de decisdo arbitral com cunho declaratério de pagamento, compensacio ou outra forma de
extingdo do crédito tributario.
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Justamente por tal particularidade € que se entende pela necessidade de edicdo de
lei complementar que estabeleca ser a sentenca arbitral apta a extinguir o crédito
tributario.®* Caso contrério, a efetividade buscada na adocdo da arbitragem tributaria
restaria limitada e sua adocdo restrita a hipdteses nas quais os efeitos da sentenca arbitral

ndo seriam necessarios para fins de extin¢do do crédito tributario.

Vale analisar, afinal, se a redacdo do art. 31 da Lei da Arbitragem prejudicaria a
efetividade de disposicdo no sentido de que a sentenca arbitral seria apta a extinguir o

crédito tributario.

Entendemos pela inexisténcia de prejudicialidade entre a viabilidade de a sentenca
arbitral vir a extinguir o crédito tributario e a caréncia do tribunal arbitral para pratica de
atos coercitivos para cumprimento da decisdo. Isso porque a extingdo do crédito tributéario
estard diretamente relacionada a extincdo da relacdo juridica havida entre fisco e
contribuinte. Novo fato a ensejar cobranca por parte do sujeito ativo da relacdo dependera

de constituicdo do credito (CTN, art. 142) para oportunas providéncias de cunho executivo.

Assim, a caréncia de poderes para promover a execucdo forcada da sentenca
arbitral ndo afasta a viabilidade de a deciséo vir a ser instrumento capaz de extinguir o
crédito tributario, desde que irrecorrivel e sempre sujeita a intervencdo jurisdicional quanto

ao merito decidido nos excepcionais casos aplicaveis.

%2 Cf. 11.1.5.2 supra.
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PARTE 111 - TRANSACAO

CAPITULO 1 - TRANSIGIBILIDADE DAS CONTROVERSIAS
TRIBUTARIAS

Remetendo-nos novamente as observacdes acerca do estdgio dos conflitos
tributarios no Brasil, cumpre verificar se as controvérsias tributarias sdo transacionaveis.
Para tanto, é preciso avaliar, inicialmente, a natureza da transacdo e a possibilidade de a
mesma ser adotada com relacdo aos créditos tributarios haja vista peculiaridade do objeto.
Seré feita uma analise da transacdo a partir do texto do CTN e do crédito tributario frente a

natureza da transacdo, passando-se pela legalidade cerrada em matéria tributaria.

Serd importante fazer uma andlise das nuances da transacdo a luz da Lei de
Responsabilidade Fiscal e frente aos novos rumos da tributacdo participativa, bem como
apontamentos sobre os programas de pagamento incentivado de tributos comumente
disponibilizados pelos fiscos aos contribuintes para, concluindo-se, avaliarem-se a

viabilidade, bem como as vantagens e desvantagens da transacdo em matéria tributaria.
1.1. Conceito de transacao

Para se avaliar a transagdo tributaria, € inicialmente importante tratar da
transigibilidade do crédito tributario, ou seja, € importante aferir se o crédito tributario €

um objeto que pode ser transacionado (objeto transacionavel).

Para tanto, trazemos breves notas acerca do instituto da transacdo, a qual se
encontra regulada no Codigo Civil (artigos 840 a 850) e caracteriza-se, substancialmente,
por instituto destinado a prevencdo ou término de litigios mediante concessdes multiplas
das partes envolvidas (art. 840 do Cédigo Civil).
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Candido Rangel Dinamarco ressalta o carater compositivo e bilateral da transagao
ao afirmar que "a autocomposicao bilateral transparece na transacgédo, que se resolve em
mutuas concessdes (CC, art. 1.025) e, portanto, participa ao mesmo tempo da natureza da
rentncia e da submissdo, cada um dos sujeitos acedendo na parcial disposi¢cdo de seus
préprios interesses".** Quanto & definicdo de litigio, vale mencionar o entendimento do
Professor acerca do conflito, a saber, "situacdo existente entre duas ou mais pessoas ou
grupos, caracterizada pela pretensdo a um bem ou situacdo da vida e impossibilidade de
obté-lo - seja porgque negada por quem poderia da-lo, seja porque a lei imp&e que s6 possa

ser obtido pela via judicial".***

A transacdo pGe fim ao litigio pendente entre as partes presumindo a existéncia de
concessdes mutuas, sendo essencial, desse modo, que ambas as partes abram mao de
parcela do seu direito em disputa como forma de solucionar a controveérsia. Dito de outro
modo, um acerto entre as partes por meio do qual somente uma delas abrird mao de seus
direitos ndo podera, nos termos da legislacdo civil, ser qualificada como transacdo. E
necessario que haja solucdo de um conflito previamente estabelecido entre as partes - o que

ndo prescinde, por certo, da existéncia de demanda judicial em curso.

No entanto, o artigo 841 do Cddigo Civil estabelece que a transacdo somente pode
operar-se quanto a direitos patrimoniais de carater privado. Teria tal disposicdo o conddo
de afastar por completo a possibilidade de haver transacédo tributaria na medida em que o

crédito tributario ndo se encontra na esfera dos direitos de carater privado?*>

A definicdo do Cadigo Civil, no nosso entender, ndo afasta a possibilidade de o
poder publico transigir com relacdo a direitos da esfera publica, o que se justifica
sobretudo diante da nova concepcdo de interesse publico e também por forga das atuais e
complexas relacbes existentes entre o poder pablico e os administrados. A propria

viabilidade de a administracdo publica contratar com particulares denota ter havido

$53candido Rangel Dinamarco, Instituiges..., vol. I, p. 120.

%% Importante destacar que a definicdo de conflito acima conclui pela existéncia de conflitos que somente
poderdo ser solucionados na via judicial, remetendo-se a definicdo do direito processual civil como técnica
de solucdo imperativa de conflitos” (DINAMARCO, Candido Rangel, Institui¢des..., vol. I, p. 117, referindo-
se ao teor da p. 35). A definicdo de processo civil ndo guarda compatibilidade com os termos do presente
estudo, conforme exposto no item 1.2.3 e 1.3.1 acima. N&ao se nega, no entanto, que ha conflitos que somente
poderdo ser solucionados em juizo estatal, como por exemplo aqueles que envolvam incapazes.

%% Veja, nesse sentido, as reflexdes acerca da natureza do crédito tributério (cf. 1.2.3 acima).
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mitigacdo da tradicional concepcdo de direito publico indisponivel, como amplamente

abordado acima.®*®

Ja ndo é recente no nosso direito a possibilidade de o poder publico transacionar
com relagGes a direitos da esfera publica. Vide, nesse sentido, ementa de julgado de 2007
que trata expressamente da possibilidade de o poder pablico renunciar a valores ao firmar

transacdo extrajudicial:

ADMINISTRATIVO. TERMO DE RESOLUCAO DE CONTRATO CELEBRADO ENTRE O INCRA
E EMPRESA PARTICULAR. QUITACAO POR VALOR QUE A PARTE CREDORA REPUTA
INFERIOR AO DEVIDO. NATUREZA DE TRANSACAO. IRRETRATABILIDADE. ACESSO AO
PODER JUDICIARIO. PRESERVACAO. MORALIDADE ADMINISTRATIVA. OBSERVANCIA.
DEMORA NO PAGAMENTO. COAGCAO NAO CARACTERIZADA. 1. Qualifica-se como transagio
extrajudicial destinada a prevenir litigios (art. 1.025, CC/16) o "Termo de Resolucdo de Contrato"
por meio do qual ambas as partes acordam quanto a quitacao total do débito por quantia que a
parte credora reputa inferior & devida. 2. Tratando-se de transacéo, ndo pode qualquer das partes
dela se retratar unilateralmente (art. 1.030, CC/16), sob pena de ofensa ao principio da
obrigatoriedade das convencgdes (pacta sunt servanda). 3. A clausula que materializa a quitagéo do
débito, com declaragdo de que a contratada nada mais tem a receber administrativa ou
judicialmente, ndo atenta contra o principio da acessibilidade ao Poder Judiciario (art. 5°, XXXV,
CF/88). 4. Né&o viola o principio da moralidade administrativa a transacgéo extrajudicial que pde
fim a controvérsia envolvendo pessoa juridica de direito pablico mediante pagamento de valor
reputado devido por seus 6rgdos técnicos. 5. O eventual pagamento de quantia inferior a devida é
inerente ao instituto da transagdo, ndo implicando ofensa ao principio da moralidade
administrativa, sob pena de se considerar ilegitima qualquer transacdo celebrada pelo Poder
Publico. 6. O simples atraso no pagamento de débito, ainda que submeta o credor a dificuldades

. . ~ o ~ o x - 357
financeiras, ndo se qualifica como coacéo. 7. Apelacdo nédo provida.”.

Ha entendimento jurisprudencial que inclusive salienta serem necessarios cuidados
adicionais a serem avaliados nos casos em que o poder publico transacione, como por
exemplo a titularidade dos direitos transacionados e legalidade. Confira-se trechos de

ementa de interessante julgado:

"(...) Em Direito Administrativo, a transagéo € possivel, mas com limites bem conhecidos. Antes de
nada, é preciso levantar uma dificuldade com relacao aos efeitos da transacéo, dificuldade que a
Apelada néo foi capaz de perceber: ninguém pode transacionar um direito que nao Ihe pertence.
Todos os direitos tém seus respectivos pressupostos. Por isso, quem toma-los como objeto de
consideracdo bem far4 em primeiramente investigar a presenca desses requisitos. Quando se diz,
que as partes podem pOr termo ao processo mediante reciprocas concessdes, isso tem como
pressuposto que elas sejam as reais titulares dos direitos transacionados. - Todos sabem que um dos
principais alicerces do nosso sistema encontra-se no principio, expresso no art. 6° do CPC, de que
ninguém pode, em nome proprio, litigar direito alheio. Ora, isso também vale, com muito mais
razdo, para os acordos pelos quais as partes, concedendo direitos e deveres, terminam um litigio,
eliminando a eventual incerteza de uma relagéo juridica. Ao negar que alguém possa pleitear, em
seu nome, direito de outrem, a lei também fixou o correlato principio légico de que somente o
titular pode transaciona-lo. E que ninguém pode, em nome proprio, dispor de direito alheio.

%56 \/ide analise mais pormenorizada da quest&o no item 1.2.2 acima.
%" TRF 1, AC 200001000298180, Rel. JUIZ FEDERAL MARCELO ALBERNAZ, DJ DATA:05/02/2007
PAGINA:106.
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N&o é por outro motivo que, depois de chancelar a sua natureza contratual, Orlando Gomes nao
perde a oportunidade de realcar que "a transacdo € res inter alios acta. Ndo aproveita, nem
prejudica, sendo aos que nela intervieram. Por outras palavras, obriga exclusivamente as partes.
Terceiros ndo podem ser prejudicados com sua realizacao".

()

Os contratos firmados com o Poder Publico apresentam dupla face: a do direito e a do dever. Ao
lado das obrigacdes neles contraidas pelos particulares, ha o direito subjetivo publico, decorrente
do principio da igualdade, que faculta a todos, uma vez atendidos os pressupostos condicionantes
em legislacdo (Lei 8.666), a possibilidade de contratar com o Poder Publico. Se todos sdo iguais,
perante a lei (CF, art. 5°, caput), todos também haverao de sé-lo em face da Administragédo Publica
que, por forca da Constitui¢do (art. 37, inciso XXI) e da Lei de LicitacGes (art. 3°), a todos assegura
o igual direito de com ela pactuar. - Isso significa que ninguém pode ser alijado do rol dos possiveis
licitantes ou dos efetivos contratados sem que haja um fundamento legal para tanto. Como se
percebe, é sobretudo como titular de um direito subjetivo publico que os licitantes e os contratados
assumem 0 seu posto no ambito da Lei 8.666. Pois bem, direito subjetivo publico quer dizer
faculdade protegida pela ordem juridica com todos os meios possiveis e iddneos, cujo
reconhecimento sé pode ser negado quando o proprio sistema assim o prescrever. Mas nao € isso 0
que se observa no caso dos autos. Uma vez que se trata de um auténtico contrato, falta aquela
transacdo o essencial status de lei que lhe permitiria, entdo, arredar todas as Cooperativas de

Trabalho do universo dos virtuais licitantes e dos atuais contratados. (...)".*®

Especificamente na seara tributaria, entendendo ser programa de recuperacao fiscal

359

modalidade de transacdo,”” confira-se entendimento jurisprudencial que admite ndo so a

disposicdo parcial do crédito tributario, mas salienta a direta e imediata interferéncia da

legalidade:

DIREITO TRIBUTARIO. PARCELAMENTO. REFIS. ADESAO INTEMPESTIVA. PEDIDO DE
INCLUSAO FORA DE PRAZO. IMPOSSIBILIDADE. LEGALIDADE TRIBUTARIA. PRINCIPIO
DA ISONOMIA. 1 - Postulagdo de inclusdo da parte autora no REFIS. Lide decorrente de pedido
intentado fora do prazo legal em sede administrativa. 2 - O parcelamento tributario é forma de
transacdo administrativa e, portanto, acarreta disposicdo parcial de erdrio publico. Sujeita-se,
assim, ao principio da estrita legalidade, devendo ser obedecidos rigorosamente cada um dos
aspectos previstos na lei. Ndo possui, pois, o administrador publico o poder discricionario de
disposi¢do de tais critérios, e muito menos cabe ao magistrado atuar como legislador positivo. 3 -
Inexisténcia de ofensa ao principio da isonomia, que soO restaria violado na hipotese de concesséo
individual de novo prazo, presentemente. 4 - Cumpre relevar que o prazo do REFIS, foi prorrogado
pela Lei 10.002/00, por mais noventa dias, dificilmente havendo motivo a justificar a omisséo
durante tanto tempo.**

Resta, assim, averiguar se a transagcdo podera se dar em se tratando de crédito
tributério, na medida em que ndo basta tratar-se de transagdo firmada pelo poder publico:

héa particularidades do objeto da transacdo tributéria a serem averiguadas.

%8 TRF da 4a Regido. AMS 200471000183773. Rel. CARLOS EDUARDO THOMPSON FLORES LENZ.
DJ 23/08/2006 PAGINA: 1107.

%9 Sobre a natureza de tais programas, vide infra 111.1.6.

%0 TRF 4. AC 200170000265282. Rel. ARTUR CESAR DE SOUZA. DJ 02/08/2006 PAGINA: 303.
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1.2. O tributo e a transacéo

Para transigir, o administrador representante do fisco deverad ter poderes para
renunciar a parcela do crédito tributario. A indisponibilidade do crédito tributario pode ser
mitigada na medida em que haja lei autorizativa da sua cesséo, o que se conclui sobretudo
diante da disposicdo expressa no sentido de que a lei poderd dispor sobre a transagdo
tributaria (artigos 156 e 171 do CTN).*®*

Muitos institutos adaptam-se da esfera privada para a publica e, a despeito de ndo
perderem suas caracteristicas essenciais, adquirem aspectos que viabilizam sua adocéo nas
relacdes envolvendo entes plblicos.*®® Haver4, por certo, diferencas de natureza juridica da
transacdo civel e da transacdo administrativa, 0 que certamente alcancara as transacdes
tributérias. Tanto é assim que o Projeto de Lei 5082/2009, que trata da transacéo tributaria,
menciona expressamente os deveres de veracidade, de lealdade, de boa-fé, de confianga, de

colaboracéo e de celeridade, como formas de conferir validade a transacao.

Trazendo comparacdo entre a transacao tributaria e a transacéo civil, César Garcia
Novoa®® destaca que o fato de os acordos terem sua origem em obrigacdo privada nio traz
qualquer consequéncia ao direito tributario na medida em que o acordo tendo por objeto o

tributo decorrera das normas fiscais aplicaveis.

%1 \/ale destacar caso concreto no qual o Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul desconsiderou
acordo firmado entre o fisco e contribuinte, homologado judicialmente na instancia ordinaria, por entender
que seria “inadmissivel transa¢do em sede de mandado de seguranca, 0 objeto da transagdo extrapolaria o
objeto do writ, ndo seria licito compor acerca da incidéncia ou ndo de tributo, somente quanto a direitos
patrimoniais de cardter privado se admite transacionar” (Embargos de Declaracdo em Embargos de
Declaracdo em Apelacdo Civel em Mandado de Seguranga 2006.032093-1/0002.01).
%62 Nesse sentido, vale destacar o entendimento do STJ no sentido de que em situagdes excepcionais o poder
publico pode transigir quanto a direitos difusos e coletivos. Confira-se:
PROCESSO CIVIL — ACAO CIVIL PUBLICA POR DANO AMBIENTAL — AJUSTAMENTO DE
CONDUTA — TRANSAGCAO DO MINISTERIO PUBLICO — POSSIBILIDADE.
1. A regra geral € de ndo serem passiveis de transacédo os direitos difusos.
2. Quando se tratar de direitos difusos que importem obrigacé@o de fazer ou néo fazer deve-se dar
tratamento distinto, possibilitando dar a controvérsia a melhor solu¢do na composi¢do do dano,
quando impossivel o retorno ao status quo ante.
3. A admissibilidade de transacdo de direitos difusos é exce¢do a regra. 4. Recurso especial
improvido. (RECURSO ESPECIAL N° 299.400. 22 Turma. Rel. MINISTRO FRANCISCO
PECANHA MARTINS. J. 1° de junho de 2006).
%3 Mecanismos alternativos para la resolucién de controversias tributarias. Su introducion em el derecho
espafiol, p. 94.
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Citando o sistema francés, José Luis Esquivel trata da diferenca de fundamentacéo
legal a amparar referidas possibilidades de transacdo nas esferas publica e privada, na
medida em que a transacdo administrativa ndo necessariamente deverd pressupor
concessdes reciprocas e, ademais, salienta que nas negociacdes firmadas pela
administracdo publica ndo ha paridade entre as partes, mas sim superioridade da
administracdo e o aniquilamento de aspectos essenciais da transac&o.*** O autor conclui
afirmando “a transaccao administrativa esta para a transaccdo de direito privado assim

. . . . . »» 365
como o contrato administrativo esta para o contrato de direito privado”.

Interessante, nesse aspecto, ressaltar os institutos italianos**® que permitem acordos
entre o fisco e o contribuinte, sobretudo em raz&o do entendimento da doutrina italiana no
sentido de que a transacdo que ocorre no procedimento de conciliacdo nao representa, para

" mas sim renlncia a uma

a administragdo publica, renincia ao crédito tributario,*
pretensdo, ndo sendo correto, portanto, afirmar que a administracdo, ao transacionar, abre

ma&o da obrigacdo tributaria.>®®

Também pela viabilidade de o poder publico transacionar, Rodolfo de Camargo
Mancuso®® esclarece que a expressdo direitos indisponiveis participa de uma gama de
conceitos vagos ou indeterminados, salientando que ‘“jd é tempo de essa expressdio ser

tecnicamente analisada, a fim de dar-/ie sua real dimensao”. O professor traz argumentos

34 Confira-se: “somos da opiniao que apenas se pode falar em transac¢do administrativa quantanto figura
distinta da transaccdo de direito privado, ndo no que se refere ao conceito base de transac¢do de raiz
juscivilista, enquanto contrato pelo qual as partes previnem ou terminam um litigio mediante reciprocas
concessOes, que € valido no campo do Direito Adminsitrativo, mas na medida em que a transaccao pode,
consubstanciar um contrato administrativo adjectivo e, nessa medida, ficar sujeita a um regime material e
processual diferente das transac¢des celebradas,ainda que pela Administragdo Publica, ao abrido do Direito
Privado.” (Os contratos administrativos e arbitragem, p. 94-95).

%5 Os contratos administrativos e arbitragem, P. 107.

%6 Heleno Taveira Torres traz uma anélise do accertamento com adesione italiano em Transacdo, arbitragem
e conciliagdo judicial como medidas alternativas para resolucdo de conflitos entre administracdo e
contribuintes — simplificacdo e eficiéncia administrativa, p. 57.

%7 No sentido de que na conciliacdo n&o ha rendncia ao crédito tributério, ver Gaspare Falsitta, Manualle de
Diritto Tributario, p. 350. O Autor defende, no entanto, a prevaléncia da indisponibilidade do crédito
tributario, o que ndo seria ofendido pela conciliagdo na medida em que nao se trata de crédito ja constituido,
pois ocorre na fase de dendncia.

Confira-se: “Né questa tesi puo contradderra invocando gli istituti del concordato tributirio e della
conciliazione giudiciale delle liti tributarie di recente reintrodutte su vasta scala nel sistema tributario del
nostro Paese. La scelte sottese al potere di definizione concordataria vengono adottate in uma fase del
rapporto in cui Il credito tributario € incerto sai nella sua esistenza sai nel suo ammontade ed € sottoposto
All& spada di Damocle di um contenzioso dall’esito dubbio.Parlare di rinuncia al credito o di atti di
disposizione dello stesso é percio errato.”.

%8 Nesse sentido, FERRARA e BELLE, Diritto Tributatio Processuale, p. 159.
%9 0 plano piloto de conciliagdo..., p. 874.
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para justificar a transacdo praticada pelo poder publico na medida em que “os termos
‘indisponibilidade’ e ‘transa¢io’ ndo sdo incompossiveis”*’® tais como a previsdo de
acordo em acOes que tratam de danos ao ecossistema (cf. artigo 7° da Lei n. 7.661/1998).
Apés fazer a pertinente anélise, conclui o autor que na medida em que o poder publico é
capaz de solucionar internamente seus proprios conflitos, seria plenamente viavel a solugcéo

de demandas judiciais por conciliagdo.*™

Ou seja, entende-se por mitigada a disposicdo do Cédigo Civil no sentido de que a
transacdo ndo poderia se operar diante da atual realidade do direito publico, na medida em
que h& direitos patrimoniais publicos passiveis de ser objeto de negociacdo entre poder
publico e particular. Como visto acima, ha vasto entendimento jurisprudencial a respaldar

essa conclusao.

Especialmente quanto ao crédito tributario, vale analisar a questdo diante da
expressa autorizacao legislativa para que seja instaurada a transacao quanto a controvérsia
tributaria, contida no artigo 171 do CTN. Assim, havendo previsao legal autorizativa,
parece perfeitamente possivel que a controvérsia tributaria seja solucionada mediante

concessdes matuas. E o que se investigara a sequir.
1.3. Transacdo, o0 CTN e o crédito tributario como objeto transacionavel

O artigo 3° do CTN, que define tributo como sendo “foda presta¢do pecunidaria
compulsoria, em moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que nao constitua sangao de
ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente
vinculada”, & apontado por muitos como impeditivo da transacdo tributaria. No entanto, o
proprio CTN, nos artigos 156 e 171, trata da possibilidade de fisco e contribuinte
transigirem quanto ao credito tributario. Cumpre avaliar, nesse cenario, se o Cddigo
Tributario Nacional ou mesmo a Constituicdo Federal trariam, ou ndo, dispositivo

impeditivo da transacédo entre fisco e contribuinte em se tratando de controvérsia tributaria.

70 Cit., p. 877.
1 Cit., p. 880.
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Para Eurico Santi, a transacdo seria invidvel, dentre outras razdes, por alterar o
conceito de tributo insculpido no art. 3° do CTN na medida em que o carater vinculado da
cobranca afastaria qualquer margem de transigibilidade relativa ao crédito tributario.*"

Hugo de Brito Machado®"

ao avaliar a questdo entendeu que aqueles contrarios a
possibilidade de transagdo tributaria apontam incompatibilidade entre os artigos 3° e 171
do CTN, na medida em que o legislador permite a transacdo a despeito de conferir ao
tributo qualidade de ser cobrado mediante atividade administrativa plenamente
vinculada.®”* O autor salienta que a indisponibilidade do crédito tributario aplica-se ao

375

agente publico, mas ndo ao Estado®” na medida em que por vezes poderd ser mais

vantajoso ao interesse publico transacionar quanto ao crédito tributario do que perpetrar

cobranca absolutamente indevida.3®

Como afirma o Professor, “o cardater plenamente vinculado da atividade
administrativa somente sera contrariado se a lei ordinaria atribuir as autoridades
lancadoras em geral, ou as autoridades que em geral presentam (sic) a Fazenda Publica
em juizo, competéncia para transacdes. (...) a lei ordinaria deve estabelecer as condi¢des
em que pode ser feita a transacdo com tal objetividade que restara afastada a

. . 377
discricionariedade”.

%72 Para o autor, a transagdo ignora os seguintes aspectos do tributo: “(i) ndo ha opcéo quanto & cobranca ou

ndo do crédito; (ii) ndo h& opcdo quanto ao procedimento e (iii) ndo h& opgdo quanto ao contetdo do

crédito tributdrio objeto da atividade administrativa.” (Eurico Marcos Diniz de Santi, Transagdo e

arbitragem no direito tributario: paranoia ou mistificagdo?, p. 167-190).

%73 |In Transag4o e arbitragem no ambito tributério, p. 115.

37% Transagdo e arbitragem no ambito tributério., p. 113.

3> Acerca da possibilidade de haver disposicdo pelo Estado do crédito tributéario, Luiz Dias Martins Filho e

Luis Adams salientam que “os interesses da Fazenda Puiblica, por representarem o que a doutrina

denominou de interesses publicos secundarios, podem ser, sim, nos estritos limites legais, objeto de

transagdo tributdria, prevista em dispositivos do CTN (art. 156, III, e art. 171)” (In, A transacdo no Codigo

Tributario Nacional (CTN) e as novas propostas normativas de lei autorizadora., p. 31).

%76 Confira-se:
para aceitarmos a transagdo no Direito Tributario, realmente, basta entendermos que o tributo,
como os bens publicos em geral, é patrimdnio do Estado. Indisponivel na atividade administrativa,
no sentido de que na prética ordinaria dos atos administrativos a autoridade dele n&o dispde.
Disponivel, porém, para o Estado, no sentido de que eles, titular do patrimonio, dele pode
normalmente dispor, desde que atuando pelos meios adequados para a protecdo do interesse
publico, vale dizer, atuando pela via legislativa, e para a realizagdo dos fins publicos.
Em algumas situacdes é mais conveniente para o interesse publico transigir e extinguir o litigio, do
que levar este até a Ultima instancia, com a possibilidade de restar a Fazenda Publica afinal
vencida. Dai a possibilidade de transacdo. Em casos estabelecidos na lei, naturalmente, e realizada
pela autoridade a qual a lei atribuiu especial competéncia para esse fim (In Transacdo e arbitragem
no ambito tributério, p. 115).

377 A transagdo no direito tributario, p. 64-65.
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Heleno Taveira Torres®”® salienta que sendo observada a legalidade, ndo hé 6bice
para que haja solucdo de controvérsia tributaria mediante transacao, na medida em que a
definicdo do artigo 3° do CTN em momento algum prescreveu impeditivo a disposicéo
legal do crédito tributario. Na mesma linha é o entendimento de Fabio Artigas Grillo, para
quem “em face da indisponibilidade (...) da receita tributaria concretizada no
procedimento legal de langamento tributario, o dever de pagar o tributo e exercicio de seu
direito de percepcdo pelo Fisco, somente pode ser objeto de disposicdo quando houver

. ~ 4 . » 7
deliberagdo legal especifica nesse sentido 379

N&do parece que o CTN, sem dispor expressamente sobre qualquer aspecto que
pudesse impedir que a transacdo se operasse quanto ao crédito tributario, possa ser
apontado como inviabilizador do instituto, sobretudo em razdo da expressa men¢do a
transacdo como condic¢do extintiva do crédito tributario (artigo 156) e também sobre a
adocdo da transacdo, a ser regulamentada em lei propria, nos termos do artigo 171 do
Codex.

Quanto a letra do artigo 3° do CTN, a redacdo parece esclarecedora no sentido de
que as atividades de constituicdo, cobranca, e arrecadacdo do tributo seriam
indisponiveis, ndo trazendo qualquer mencdo a indisponibilidade do crédito tributario per

Si.

Também ndo se encontra no texto constitucional “qualquer dispositivo” que

constitua Obice & transacdo tributaria (ou mesmo a qualquer espécie de solugdo

convencional), na linha do entendimento ja manifestado por Fabio Artigas Grillo.*®°

378 Como afirma o Professor, “S6 a ignordncia absoluta do conceito de tributo pode levar ao equivoco, de
plano afastado, segundo o qual o tributo ndo poderia se submeter a um procedimento de extingdo de créditos
fundado na solugdo de litigios, por reciprocas concessdes, a luz do art. 3°, do CTN, quando esta mesma
disposicdo prescreve que a “legalidade” determinara as condigées da existéncia e da vinculagdo das formas
de extincdo. Ademais, esta prescricdo nunca foi a definicdo de tributo — formalismo esdrixulo que nédo se
entende — como ressalta a doutrina mais relevante. E, por fim, sobre a extin¢do do crédito, é a propria
Constituicdo que estabelece a Lei Complementar como meio para instituir suas modalidades (art. 146, IlI,
“b”)” (In Principios da seguranga juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites da revisdo
administrativa dos acordos tributarios,p. 308).

379 Transacdo e justica tributaria, p. 186.

%80 Transac&o e justica tributaria, p. 185.
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Ademais, é assente na doutrina que entende viavel a transacdo tributaria que a
solucdo da controvérsia mediante acordo entre fisco e contribuinte ndo acarreta,
tecnicamente, em disposicdo ou renuncia ao crédito tributario na medida em que se tratara
de solucdo mais adequada ao conflito e, portanto, mais benéfica também ao erario. Nesse
sentido, vale destacar a conclusdo de Fabio Artigas Grillo no sentido de que a transagao

necessariamente prescinde o “sacrificio por parte dos sujeitos da relagéo juridica” >

Na ltalia, Ferrara e Belle®®?

ressaltam que a norma de conciliagcdo tributaria nédo
considerou relevante a indisponibilidade do crédito tributario, priorizando a possibilidade e
viabilidade de a administracdo publica solucionar a lide pendente com o abandono total ou

parcial do crédito tributéario.

Enquanto prevalecia na Itadlia a concepcdo de indisponibilidade absoluta da

obrigacéo tributaria,®® néo era viavel a ocorréncia conciliacio judicial.*** Com o advento

do Decreto Legislativo 546/92 instaurou-se a conciliagdo e a partir de norma de 19943

aplicou-se a forma encerramento de lide fiscal pendente no ambito judicial. Atualmente, a
conciliacdo pode ser judicial ou mesmo extrajudicial (mediante acordo a ser ulteriormente

homologado pelo juizo tributario).**®

%81 Transac#o e justica tributaria, p. 200.

%20p cit., p. 159.

33Nesse sentido, “La conciliazione era rimasta tradizionalmente estranea al processo tributario nona vendo
trovato applicazione né prima né dopo la riforma degli anno settanta dello scorso secolo. Ad essa, infantii,
se lega logicamente la disposizione dei diritto dedotti nella lite ed Il principio di indisponibilita
dell’obbrigazione tributaria era stato considerato ostacolo insuperable Alld sua ittilizzazione” (FERRARA,
Frabco Batistoni e BELLE, Brunella, Diritto tributatio processuale, p.154).

A legislagdo italiana prevé as seguintes hipGteses para se evitar ou resolver os conflitos tributérios:
autotutela (/’autotutela), por meio da qual se aponta um erro da administragdo tributéria, o qual é
prontamente corrigido; aquiescéncia (/’acquiescenza), ou aceitacdo do ato como tributavel,que concede
reducdo na penalidade a ser paga pelo contribuinte; conciliacdo judicial (la conciliazionegiudiziale), que pde
fim num contencioso ja iniciado e confere desconto ao contribuinte para pagamento do tributo; avaliagdo
com adesdo (I’accertamentoconadesione), por meio do qual o contribuinte concorda em dever o imposto e
obtém desconto da penalidade; e o convite ao contraditorio e ao processo verbal de contatacdo
(I’adesioneall’invito al “contraddittorio” e ai “processiverbali di constatazione), no qual se define a
situacdo fiscal do contribuinte antes de qualquer procedimento investigativo e concede descontos/vantagens
ao contribuinte para liquidar o crédito tributario (conforme anuario do contribuinte — Annuariodel
contribuinte 2012 - disponivel em
http://www.agenziaentrate.gov.it/wps/wcm/connect/97f566004bb1f43c94bbf5d94f8d55f4/annuario2012+part
e+VIll+online.pdf?MOD=AJPERES&amp;CACHEID=97f566004bb1f43c94bbf5d94f8d55f4), acesso em
09.02.2013.

%5 Decreto-Lei 452, de 18 de Julio de 1994 tratava do encerramento de uma lide fiscal pendente
(“chiusiradellelitifiscalipendenti”).

%86 Cf. DE LUCA, Gianni, Compendio di Diritto Tributario, p. 135.
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Na doutrina italiana, a transacdo tributaria que ocorre no procedimento de
conciliagdo n&o representa, para a administracdo publica, rentincia ao crédito tributario,®’
mas sim renudncia a uma pretensdo, nao sendo correto, portanto, afirmar que a

administracéo, ao transacionar, abre méao da obrigacéo tributéria.®

A conciliagéo judicial, na medida em que voltada a eliminar total ou parcialmente a
controvérsia, as vezes se qualifica como verdadeira transacdo na medida em que ha
concessdes matuas que, a seu turno, representam o reconhecimento da existéncia de direito
da outra parte.®® Com a conciliacdo o contribuinte obtera, por exemplo, desconto no
pagamento de penalidades e se livrara dos custos do processo; a seu turno, a administracao
publica vera resolvida a lide, em carater definitivo, e recebera o prontamente os valores

definidos.

Como bem salienta Heleno Taveira Torres, a solucdo da controvérsia fiscal
mediante transacdo, em verdade, reforcara o principio da verdade material ao proporcionar
uma solucéo mais célere, justa e econdmica “para controvérsia que poderia ocupar lustros

L .. . ., 300
em pendéncias administrativas ou judiciais”.

Justamente por entender que a transacéo ndo corresponde a favor fiscal, o Pleno do

Supremo Tribunal Federal, quando do julgamento da Medida Cautelar em Ac¢do Direta de

5391

Inconstitucionalidade No. 2.401-5°" entendeu viavel a transacdo perpetrada pela legislacéo

tributéria analisada na ocasido. Ou seja, aliando-se a disposi¢do do artigo 171 do CTN a

%7 No sentido de que na conciliagdo ndo ha rendncia ao crédito tributério, ver Gaspare Falsitta, op, cit., p.
350. O Autor defende, no entanto, a prevaléncia da indisponibilidade do crédito tributario, o que ndo seria
ofendido pela conciliagdo na medida em que ndo se trata de crédito ja constituido, pois ocorre na fase de
denlncia.

Confira-se: “Né questa tesi puo contradderra invocando gli istituti del concordato tributirio e della
conciliazione giudiciale delle liti tributarie di recente reintrodutte su vasta scala nel sistema tributario del
nostro Paese. La scelte sottese al potere di definizione concordataria vengono adottate in uma fase del
rapporto in cui Il credito tributario é incerto sai nella sua esistenza sai nel suo ammontade ed & sottoposto
Alla spada di Damocle di um contenzioso dall’esito dubbio.Parlare di rinuncia al credito o di atti di
disposizione dello stesso ¢ percio errato.”.

%88 Nesse sentido, FERRARA e BELLE, op cit., p. 159.

%9 Confira-se o original: “la concilizazione se atteggia como strumento tendente all’eliminazione, totale ou
parziale, della controvérsia in essere, suscetibilie, di volta in volta, di esprimere una transazione, ove
comporti reciproche concessioni innovatrici, ma anche di risolversi in um riconoscimento del diritto altrui”
(FERRARA e BELLE, op cit., p. 157-158).

%0 1n Principios da seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites da revisdo administrativa
dos acordos tributéarios..., p. 307.

%91 Relator Min. Carlos Britto, j. 06.11.2002.
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expressa previsdo legal que traga as condigdes, pardmetros e aspectos da transacédo, a

mesma serd viavel.

A jurisprudéncia salienta que a possibilidade de transagéo entre fisco e contribuinte
contribuird para a confirmacdo do interesse publico, sobretudo nas hipéteses em que a
manutencdo do litigio traria mais gravames ao Estado do que sua pronta solugéo, ainda que
mediante acordo no sentido de reconhecer que parte do montante em discussdo nao €, de

fato, devido.>*?

Como se V&, a possibilidade de fisco e contribuinte transigirem para fins de solucgao
da controveérsia tributaria ndo so6 estimularia o didlogo entre os sujeitos envolvidos na
relacdo juridico-tributaria, mas também permitiria que a tributacdo se dé de forma
participativa, o que por certo conferira seguranga, confiabilidade e também reciprocidade
nas relagdes tributarias, as quais sdo, como ja amplamente exposto no decorrer do estudo,
complexas e nada cordiais sob a perspectiva do contribuinte. Tal aspecto € verificado,
conforme ensina Caio Yuri Aradjo Morais, na solucdo judicial das controvérsias tributarias

e sera aprimorado na medida em que se regulamente a transaco tributaria.>*

%92 Nesse sentido, vale transcrever ementa de julgado oriundo do STF:
Poder Publico. Transagdo. Validade. Em regra, os bens e o interesse publico sdo indisponiveis,
porque pertencem a coletividade. E, por isso, o Administrador, mero gestor da coisa publica, ndo
tem disponibilidade sobre os interesses confiados a sua guarda e realizagdo. Todavia, ha casos em
que o principio da indisponibilidade do interesse publico deve ser atenuado, mormente quando se
tem em vista que a solucio adotada pela Administracdo é a que melhor atendera a ultimacéo deste
interesse.
Assim, tendo 0 acordao recorrido concluido pela ndo onerosidade do acordo celebrado, decidir de
forma diversa implicaria o reexame da matéria fatico-probatoria, o que é vedado nesta instancia
recursal ( Sam. 279/STF).
Recurso extraordinario ndo conhecido. (STF. RE 253.885-0 MG. Primeira Turma. J. 04.06.2002.
DJ de 21.06.2002. Rel. Min. Ellen Gracie).
Vale transcrever trecho do voto da Min. Relatora sobre a preponderancia do interesse publico verificada na
transacdo analisada: “Por outro lado, o acdrddo recorrido, para concluir pela validade da transacao
firmada entre a Municipalidade e as recorridas, considerou que, no caso, 0 acordo serviu a uma mais rapida
e efetiva consecucdo do interesse publico, ndo havendo, assim, que se falar em ofensa ao art.37 da
Constitui¢do Federal”.
%% Confira-se:
Assim, a transacdo em matéria tributaria oferece maior seguranca juridica tanto ao contribuinte
quanto a Administracgdo, pois substitui a atuagdo unilateral e discricionaria da Administragdo por
um ato administrativo participado, o qual permite a delimitacao do conceito indeterminado segundo
os dados concretos aportados por ambas as partes. Nesses casos, a precisdo do conceito
indeterminado significara o exercicio de uma faculdade restrita ao &mbito puramente cognoscitivo
e interpretativo em relacdo aos elementos faticos na aplicacdo da lei. Ora, se ja era possivel
exercer um controle jurisdicional para adequar a inicial aplicacdo do conceito juridico
indeterminado que realizou a Administracdo e processar sua adequacao ao caso concreto, nada
obsta que essa tutela jurisdicional seja substituida por uma solugdo pactuada (In Transacdo e
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Nesse sentido, vale destacar o entendimento de Rodolfo de Camargo Mancuso
sobre a inexisténcia de monopdlio do Judiciario para solucionar controvérsias tributarias,
sobretudo em razéo de ser preferencial ao interesse publico, em determinados casos, que

haja solugdo da controvérsia mediante transacéo.**

E de forma a corroborar todo o aqui exposto, ndo ha prescrita no CTN obice a
transacdo tributaria; o artigo 171 do Codex, de fato, traz expressa previsdo de viabilidade
do instituto. Vale destacar que os fiscos regulamentam constantemente programas de

pagamento incentivado de tributos, com verdadeiro carater transacional,**°

0 que torna ndo
s0 a transacdo viavel, mas também presente na realidade da relacdo entre fisco e

contribuinte.

Destaca-se, a esse respeito, entendimento jurisprudencial do Tribunal Regional

Federal da 12 Regi&o®*®

no sentido de que o artigo 141 do Cédigo Tributario Nacional, ao
estabelecer que “o crédito tributario regularmente constituido somente se modifica ou
extingue, ou tem sua exigibilidade suspensa ou excluida, nos casos previstos nesta Lei,
fora dos quais ndo podem ser dispensadas, sob pena de responsabilidade funcional na
forma da lei, a sua efetivagdo ou as respectivas garantias” obstaria a transacdo. Se a lei

tratar da transacdo, dos seus limites e condi¢des, ndo havera margem para invalidacdo do

arbitragem em matéria tributéria: a experiéncia estrangeira e sua aplicabilidade ao direito brasileiro,
p. 483-503).

394 Assim salienta o Professor:
0 proposito da Unido em cobrar sua divida ativa atraves de seus proprios quadros administrativos
ndo ofende, direta ou obliquamente, o art. 5°, XXXV, da CF, nem se choca com o sistema como um
todo, porque, conforme tese desenvolvida ao longo do trabalho ora introduzido, tal dispositivo ndo
firma qualquer sorte de monopélio em prol da Justica estatal, nem tampouco obriga as pessoas
fisicas ou juridicas, de direito privado ou publico, a submeterem seus pretensées a um Orgéo
judicial, certo ainda que a obrigacdo tributria integra o ambito do interesse fazendario (ou
interesse publico secundario), passivel, portanto, de ser transacionado (MANCUSO, A resolugdo
dos conflitos e a fungdo judicial no contemporaneo Estado de Direito (nota introdutoria), p. 15-16).

3% Vide especificamente item 111.1.6.

%% Confira-se, por todas, trechos de ementa de julgado do TRF1:
(..) DIREITO INDISPONIVEL. ART. 144 DO CTN. TRANSACAO. INADMISSIBILIDADE.
AUSENCIA DE UMA DAS PARTES NA AUDIENCIA. NULIDADE AFASTADA. 1. Ao Poder
Judiciario ndo estd vedada pela Constituicdo Federal a implementacdo de alternativas para
solucéo dos conflitos de forma rapida e consensual, conforme o principio da eficiéncia (art. 37). 2.
Execucao fiscal de anuidade devida a conselho profissional, de natureza tributaria, constitui direito
indisponivel nos termos do art. 141 do CTN, e, portanto, inadmissivel a transacdo. 3. A ndo
realizacdo de audiéncia de conciliacdo, por auséncia da parte autora, ndo importa em nulidade do
processo, uma vez que as partes podem transigir a qualquer momento. 4. Apelacdo a que se da
provimento. (TRF 1. Rel. DESEMBARGADORA FEDERAL MARIA DO CARMO CARDOSO. 82
Turma. e-DJF1 DATA:23/03/2012 PAGINA:1324).
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ato nos termos do mencionado dispositivo. E, como visto, a legalidade e a tipicidade s&o
intrinsecas a toda e qualquer relagdo entre fisco e contribuinte, o que por certo ndo seria

ignorado em se verificando a transacao.

Desse modo, ndo se entende haver qualquer vedacdo no Codigo Tributario Nacional
ou mesmo na natureza do credito tributério & solucdo das controvérsias tributarias por
transacdo, desde que haja regulamentacdo e fundamentacéo legal, em respeito a legalidade
e tipicidade cerrada tributaria (artigo 150, | da Constituicdo Federal), como se passa a
observar. Em sendo observados tais ditames, como passaremos a avaliar, demonstraremos

que também na Constituicdo Federal ndo ha dbice a transacdo tributéria.

1.4. Legalidade

A legalidade é apontada tanto pela doutrina como pelo Codigo Tributario Nacional
como elemento essencial e condicionante da transacdo tributaria e de toda e qualquer
situacdo que interfira nos aspectos da regra matriz de incidéncia tributaria. Nos termos da

397

Constituicdo Federal, a legalidade estrita®" é intrinseca a qualquer relacdo juridico-

tributéria (art. 150, | da Constituicdo Federal).

N&o podemos, ademais, nos esquecer da necessaria tipicidade tributaria, pois em se
tratando de transacdo, havera necessaria vinculacdo da atuacdo da administracdo publica a
lei, ou seja, suporte para que o contribuinte tenha seguranca de que o quanto decidido néo
esta no ambito de livre decisdo por parte da administragdo puablica.>®

Vale destacar, por oportuno, que a doutrina inglesa salienta que, ainda que se trate
de relacdo entre particulares, questdes legais serdo sempre centrais e intrinsecas a qualquer
processo destinado a solucionar conflitos. A despeito de na transacdo ndo haver
necessariamente advogados colacionando argumentos e fundamentos legais para sobrepor
seus respectivos pontos de vista, nem tampouco nao haver uma decisdo tomada em carater

independente por um julgador (terceiro estranho ao conflito) neutro com fundamento em

%7 Sobre legalidade estrita na esfera tributéria, vide acima 11.1.5.
3% Nesse sentido, César Garcia Novoa, Mecanismos alternativos para la resolucion...,p. 97.
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disposicdo legal, a legalidade estara sempre presente em qualquer processo de

negociacao.>*

E o proprio CTN, no artigo 171, ao estabelecer que a transacdo tributaria sera
delineada em lei,*® corrobora a necessidade de previs&o legal. Ademais, tal previséo ndo
precisa ser complementar na medida em que o proprio CTN, lei recebida com status de
complementar pela ordem constitucional vigente, estabelece que poderd haver

regulamentacéo legal sobre a transacéo.

A esse respeito, vale destacar que a despeito de haver mandamento constitucional
no sentido de que a lei complementar € competente para dispor sobre normas gerais em
matéria de legislacdo tributaria (artigo 146, Ill, da Constituicdo Federal), mediante
expressa disposicdo do CTN no sentido de que a transacdo poderd ser instituida em lei,
entende-se pela desnecessidade de edicdo de legislacdo com status complementar para

dispor dos detalhes da transacéo.**

Sem prejuizo, o Projeto de Lei 5082/2009 em tramitacdo no Congresso Nacional

que trata da transacdo tributéria pretende alterar a atual redacdo do artigo 171 do CTN, o

3% vale transcrever o entendimento referido:
Legal principles are central to a trial. The issues in the case are defined by law, the lawyers on each
side focus their arguments on how the law supports their case, and the judge makes a decision based
on and often setting out the application of the law to the case. For a negotiation the legal context is
different, but potentially equally important (BLAKE, Susan; BROWNE, Julie; SIME, Stuart. A
practical approach to Alternative Dispute Resolution. p. 136).
%90 \/ale destacar o entendimento do Tribunal Regional Federal da 4% Regi&o no sentido de que a transagdo
firmada pelo poder publico prescinde de autorizagdo expressa por lei, sob pena de nulidade:
ADMINISTRATIVO. CONTRATO ADMINISTRATIVO. CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO.
TRANSAQAO. IMPOSSIBILIDADE, POR SE TRATAR DE RELACAO DE DIREITO PUBLICO.
AUSENCIA DE PREVIA E EXPRESSA AUTORIZAQAO LEGISLATIVA. NULIDADE.
INTERVENGAO DO MINISTERIO PUBLICO. ART.82, 111, DO CPC.
1. A transacdo celebrada entre representante do Poder Publico e as concessionarias do servigo
publico, versando clausulas do contrato administrativo, sua validade, extensdo e eficicia, somente
poderdo ser apreciadas a luz de regras fixadas pelo direito publico.
2. E regra pacifica que as autoridades administrativas ndo podem transigir, na execucdo dos
contratos administrativos, nem rescindi-los mediante indenizagcdo sem lei autorizativa.
3. Precedente do STF (RE n°79.102-BA, rel. Min. Bilac Pinto, in RTJ 78/194).
4. In casu, restou configurado o interesse publico a exigir a intervengdo do Ministério Publico no
processo, consoante dispde o art.82, 111, do CPC.
5. Interpretacédo dos arts.1.035 do Cédigo Civil e 82, 111, do CPC.
6. Apelacdo conhecida e provida. (APELACAO CIVEL N° 2000.04.01.097971-2/PR. Rel. DES.
FEDERAL CARLOS EDUARDO THOMPSON FLORES LENZ.)
% \/ale destacar que a lei complementar ser4 fundamental para conferir & transacdo os efeitos do artigo 151
do CTN, como também para fins de viabilizar que, durante processo de transacdo e antes de se operar a
extingdo do crédito tributario, o contribuinte possa emitir certiddo positiva de débitos com efeitos de
negativa. Tais aspectos encontram-se inseridos no Projeto de Lei que tramita no Congresso Nacional.
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qual passaria a dispor que (i) haveria lei geral ou especifica tratando da transacéo, (ii) ndo
se exigiria o implemento de concessGes mutuas e (iii) o objetivo principal seria a
composicao do conflito ou litigio, em substituicdo a atual previsdo pela determinacédo do
litigio.**

Eurico Santi*®

critica vorazmente o mencionado projeto de lei de transagéo por
entender impossivel a existéncia de uma norma geral de transagdo, advogando no sentido
de ter havido desrespeito a conceitos essenciais do direito tributario, tais como litigio,
motivacdo, tributo, lancamento tributario, suspensdo da exigibilidade, decadéncia,
prescricdo, extingdo do crédito tributario, todos estes fixados no CTN. O autor entende que
a transacdo com status de coisa julgada (artigo 23 do Projeto de Lei) ndo seria cabivel no

nosso ordenamento.

Nos termos acima avaliados, entende-se, no entanto, pela inexisténcia de dbice
constitucional ou mesmo normativo para fins de regulamentacdo e adocdo da transacdo
tributaria, na medida em que o crédito tributario é disponivel (nos termos da lei, conforme

j& analisado)*®*

e podera ser objeto de negociacdo entre fisco e contribuinte. Assim, a
legalidade figura ndo s6 como elemento essencial da transacdo, mas também como seu
pressuposto de validade. Caso a transagdo ndo tenha fundamento e amparo legal, teremos
ofensa ndo s6 ao CTN, mas também ao texto constitucional. Em havendo autorizacdo e
regulamentacdo legal, no entanto, ndo havera qualquer incompatibilidade com o sistema

constitucional tributério vigente.

1.5. Transacdo e tributacdo participativa

A transacdo é modalidade de solucdo de controvérsias inequivocamente
autocompositiva, na medida em que, quando adotada, as partes produzem, em comum
acordo, mandamento que solucionard a controvérsia, comprometendo-se, livre e
voluntariamente, a cumprir com o quanto acordado (termo de transagdo). Na medida em

que as partes alcancam autocompositivamente o termo de acordo, ha intensa abertura para

2 para uma analise comparativa da atual redacdo do art. 171 do CTN e da redacdo do Projeto de Lei
Complementar No. 469/2009, vide GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes, Transa¢do Tributaria, p. 138-
140.

%93 processo judicial. p. 93-131.

%% \/ide item 11.1.1 acima.
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didlogo entre as mesmas e, como jé tratado acima,**® haveréa concesses mutuas para que se

alcance a solucéo do litigio.

Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, citando Tualio Rosembuj, afirma que a
transacdo € a “figura juridica que melhor fomenta o direito de participacdo do
contribuinte junto a Administragio”.*® Tal assertiva vai ao encontro da onda por uma
tributacdo mais participativa e efetiva, sempre atendendo da melhor forma aos interesses
da coletividade em detrimento de interesses unilaterais do fisco e/ou do contribuinte

envolvido na controvérsia.*’’

Como destaca Heleno Taveira Torres “o principio juridico e técnico da
praticabildade da tributacdo impde um verdadeiro dever ao Legislador de busca dos
caminhos de maior economia, eficiéncia e celeridade para viabilizar a imposicao
tributaria, o que poderd ser alcancado com intensificacdo da participacdo dos
administrados na gestdo tributaria e possibilidade de solucdo extrajudicial de conflitos
entre a Administracéo e os contribuintes .

Ademais, a transacdo colabora para a consecucdo de um processo fiscal

409 3

equitativo,*® o qual, no entender de Ricardo Lobo Torres, mediante o didlogo entre

fisco e contribuinte, busca a solugdo justa do caso concreto”, *° além de ser determinante

para a prevencao de litigios.***

% Vide item 111.1.1.

%% |n Transac4o tributaria..., p. 139.

7 principios da seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites da revisio administrativa dos
acordos tributarios, p. 299-330.

“%8 Acerca do processo fiscal equitativo, vale transcrever o artigo 6°, paragrafo 1° da Convencéo Européia dos
Direitos do Homem: “qualquer pessoa tem direito a que a sua causa seja examinada, equitativa e
publicamente, num prazo razoavel por um tribunal independente e imparcial, estabelecido por lei”.

%99 0 autor salienta que o processo fiscal equitativo decorre das necessidades econémicas e sociais inerentes
ao processo de globalizacdo e da sociedade do dialogo. Nao ha duvidas, enfim, que a transacdo aprimora o
didlogo e contribuira para a consecu¢do dos valores intrinsecos a tributacdo equitativa tal como delineada
pela doutrina.

9 Transacéo, conciliacdo e processo tributario administrativo equitativo, p.93.

1 Nesse mesmo sentido, veja o entendimento de Hugo de Brito Machado, Transacao e arbitragem no ambito
tributario, p. 127.
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A abertura de didlogo entre fisco e contribuinte, ademais, tende a priorizar a
consecucdo do interesse publico** na medida em que permite ao administrador que busque
a forma de solucdo que melhor atendera o interesse envolvido. Por exemplo, por certo néo
vale a pena manter interminavel questionamento judicial de crédito tributario sabidamente
néo devido pelo contribuinte, quer em razdo de evidéncias que tenham sido apuradas em
analise técnica,**® quer por forca da incidéncia de determinacéo legal ou entendimento

414

jurisprudencial consolidado™" que afasta o lancamento tal como realizado pela autoridade

fiscal.

Heleno Taveira Torres destaca, ademais, que “o principio juridico e técnico da
praticabilidade ou praticidade da tributacéo, que se deve estender aos meios de resolucdo
de controvérsias, deve ser repensado e posto como condigdo de eficiéncia administrativa”,
destacando “a importdincia da garantia de certeza e praticabilidade dos tributos, como

meio de igualdade e seguranca juridica para os contribuintes”.**

A doutrina italiana salienta que a transacdo envolvendo a administracdo publica é
tradicional no sistema e, especificamente na seara tributéria, traz beneficios que resultam

na consecugdo do interesse publico, sobretudo em se considerando o tempo que seria

M2 Acercada homenagem ao interesse publico, vale transcrever a posicido de GODOY, Arnaldo Sampaio de
Moraes (Transacdo tributaria: paradoxos e possibilidades, p. 27.):
Remete-se a observancia do interesse publico e da conveniéncia administrativa. Distancia-se de
tipologia fechada, que plasma o interesse publico na intransigéncia. Tem-se nova dimensdo de
discricionariedade, oxigenada pela participacdo do interessado, do cidaddo que recolhe tributos, a
quem compete também fiscalizar como € cobrado.
Mitigam-se alguns focos de tensdo. Minimiza-se a demanda dos servigos do Judiciario. Reduzem-se
0s custos de aquiescéncia. Persegue-se a eficiéncia, que deixa de ser paradigma imaginario da
administracdo publica, inserido em clausula constitucional, plasmando-se em medida concreta,
realista, de resolucao de problemas.
3 pericia judicial ou mesmo diligéncia durante o julgamento na esfera administrativa.
% Interessante destacar que a Procuradoria da Fazenda Nacional editou Ato Declaratério que a dispensa de
contestar e/ou apresentar recurso em se tratando de matérias cujo entendimento jurisprudencial ja tenha sido
consolidado em favor do contribuinte.
No entanto, a préatica juridica demonstra que nem sempre a direcdo de atuacdo dos defensores da Fazenda
Nacional é adotada, na medida em que ainda ha recursos sendo interpostos e Contestacfes apresentadas em
lides que tratam das matérias elencadas no mencionado ato normativo.
Ademais, questiona-se a efetividade da medida pois, a despeito de os procuradores serem dispensados de
questionar judicialmente as controvérsias cujos méritos tratem de questbes pacificadas, o contribuinte
permanece sendo coagido a buscar o judiciario para defesa de seus interesses ainda que o assunto tenha sido
decidido jurisprudencialmente em seu favor pois ndo had mecanismo perante as autoridades fiscais que o
libere do questionamento judicial para fins de ver prevalecer seu direito. Ou seja, ha fértil campo para que
autoridade fiscal e contribuinte acertem postura para fins de evitar que questionamentos desnecessarios e cuja
solucédo pode ser antecipada antes mesmo de proposta medida judicial competente.
15 Arbitragem e transagdo em matéria tributéria, p. 196.
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necessario para término dos litigios ndo fosse a possibilidade de acordo entre fisco e

contribuinte. 418

Ha, no entanto, aspectos que podem advogar contra a transacdo tributaria.

Tratemos, nesse tocante, da questdo da corrupcéo,*’

comumente apontada pela doutrina
contréaria & transacdo tributaria*® como 6bice intransponivel para qualquer abertura de

dialogo entre fisco e contribuinte.

E notdrio que a corrupgdo se encontra enraizada nos mais diversos setores da
sociedade brasileira. De outro lado, afastar instituto deveras benéfico sob a justificativa de
que sua inviabilidade residiria na ampla possibilidade de indevido conluio entre sujeitos da
relacdo juridico-tributaria ndo parece razoavel, afora contribuir para um afastamento cada
vez mais acentuado da consecucdo do melhor interesse publico. Evitar o didlogo apenas e
tdo somente em razdo de haver margem para percebimentos de vantagens indevidas é
postura que ndo coaduna com o dinamismo e com a complexidade das atuais relacbes que

envolvem poder plblico e administrado, mormente na seara tributaria.*'®

#18 Confira-se o original:
“L’applicabilita della transazione anche alle pubbliche amministrazioni € da tempo del secondo
ottocento, anche se, ovwviamente, per la parte dell’attivita amministrativa che é assoggettata al
diritto comune e sempre nel rispetto del c.c. ordine pubblico.
La transazione ha trovato finora espressioni rilevanti in matéria fiscale, di esportazione e regime
dognale. Se ne auspica l’applicazione generalizzara anche in altri settori, come gli appalti publici,
specie AL fine di definire preventivamente gli oneri finali complessivi delle opere, delle forniture o
dei servizi oggetto degli appalti, e di prevenire Il contenzioso. In effetti, i tempi di definizione di
queste controversie sono particolarmente negativi per Il pubblico interesse, specie quando sono
stati assunti provvedimenti cautelari Che ritardano la realizzazione dell’appalto” (CHITI, Mario, in
La forme di resoluzione delle controversie con la pubblica amministrazione alternative alla
giurisdizione, p. 9).
7 Importante destacar que o jurista Miguel Reale alerta que nem mesmo o Judiciério é livre da corrupcéo
(Crise da Justica e Arbitragem, p. 319,).
18 Nesse sentido, vale transcrever a opinido de SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon Pontes, que, analisando o
projeto de lei de transagdo pendente no Congresso Nacional, traz ndo sO o receio a corrupcdo mas também
comenta a postura retroativa das autoridades fiscais quanto & aprovacdo do projeto, na medida em que
“atualmente, com a prevaléncia do principio da legalidade estrita no campo tributario, com quase nenhum
espaco para discricionariedade, as injungdes politicas em matérias técnicas e os favorecimentos pessoais
sdo, praticamente, nulos, tudo depende, exclusivamente, de expressa disposicdo constitucional e de
especifica previsdo legal. Prevalece a vontade da lei, e ndo do administrador. Com o aumento da
discricionariedade administrativa no campo tributario, representantes desse grupo receiam que essa
injuncédo seja fortalecida — a utilizagéo do tributo para fins politicos ou de favorecimentos pessoais ou para
o atendimento dos detentores do poder econdémico. E a sociedade sabe — préprio art. 14 da Lei
Complementar n° 101, (LRF) tem essa previsdo -, que ndo ha milagres nessa area: se ha, de fato, uma
rendncia, mesmo com a capa da transacao, reducéo relevante de tributo e seus acessorios, outros grupos de
contribuintes serdo chamados a se sacrificar, ainda mais, para arcar com 0 prejuizo, para que o Estado
tenha recursos de que necessita, para cumprir 0s Seus encargos, para que preste, adequadamente, os
inerentes servicos publicos ” (Visdo da sociedade sobre transaces tributarias).
M9 Cf. item 11.2.1 supra.
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Sob esse aspecto, Hugo de Brito Machado*®°

salienta que a regulamentacdo da
transacdo contribuira para 0 combate a corrupcao justamente por haver exigéncia de que a
fiscalizacdo tributaria justifigue a conveniéncia e pertinéncia do termo a ser firmado,
proporcionando sempre uma atuacdo transparente e oficializando as transagbes que

surgiréo.

Outro aspecto apontado pela doutrina contraria a adocdo da transacdo tributaria
reside no fato de que ao ser viavel a transacdo, haveria possibilidade de incentivo aos
contribuintes que deixam de adimplir tempestivamente com suas obrigacdes tributarias
justamente por saberem que havera margem para ulterior adimplemento sem severos dnus
decorrentes da mora. Nesse tocante, vale tratar dos programas de pagamento incentivados

de tributo comumente concedidos pelos fiscos brasileiros.

1.6. Os programas para pagamento incentivado de tributos

Nas diversas esferas do poder publico brasileiro vem sendo cada vez mais comum a
criacdo de programas de pagamento incentivado de tributos, comumente denominados
anistias, por meio dos quais o poder publico concede redugdes (significativas) dos
encargos moratérios**! para fins de incentivar contribuintes que tenham débitos em aberto

a quitar suas obrigacdes fiscais.*?

Ou seja, o poder publico apresenta condi¢des e critérios para que o contribuinte que
assim deseje, caso preenchidos 0S pressupostos necessarios, opte por quitar suas
obrigacoes fiscais. N&o se trata, assim, de solugdo pactuada entre as partes nem tampouco
de solugdo autocompositiva do litigio. Vale, assim, avaliar se tais programas podem ser

considerados como transagéo.

O Superior Tribunal de Justica, por diferentes razGes de decidir, desvinculou a

extincdo da obrigacdo tributaria nos termos de tais parcelamentos da solugdo da

20 |n Transacéo e arbitragem no ambito tributario, p. 127.

2L \/ale destacar que Projeto de Lei 5082/2009, que trata da transacdo tributaria somente permite que o poder
publico abra méo de encargos moratérios ao firmar transacdo tributaria (artigos 6° e 7°).

*22 por exemplo, Lei 11.941/2009.
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controveérsia da transacdo. Quer em razdo de o Codigo Civil determinar que a transagdo

somente se operaria quanto a direito disponivel,*?®

424

quer por ndo se tratar de extingdo da
lide em razdo de acordo,™ mas sim de adimplemento da obrigacdo, a corte superior
manifesta entendimento no sentido de desvincular tais programas de pagamento

incentivados de tributo a transacao.

Em oportunidade diversa, o STJ tratou a adesdo a programa de pagamento

incentivado de tributos como verdadeira transagdo*?

por entender que o contribuinte, ao
aderir, teria aberto méo do questionamento judicial e, a seu turno, o fisco teria optado por

nao receber honorarios advocaticios.

#2% \/eja trechos de ementa de julgado nesse sentido:
PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS A EXECUGAO FISCAL. EXTINGAO DO PROCESSO EM
VIRTUDE DE ADESAO DO CONTRIBUINTE A PROGRAMA DE PARCELAMENTO 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 transacéo, pois o0 Cadigo Civil sd permite a transacao
quanto a direitos patrimoniais de carater privado (art. 841). Se recair sobre direitos contestados em
juizo, a transacdo sera feita por escritura publica, ou por termo nos autos, assinado pelos
transigentes e homologado pelo juiz (art. 842). De acordo com o Codigo Tributario Nacional, a lei
pode facultar, nas condi¢Bes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da obrigacdo tributaria
celebrar transacdo que, mediante concessdes mdtuas, importe em determinacdo de litigio e
consequente extingdo de crédito tributério (art. 156, Ill, c/c art. 171). A lei indicard, ainda, a
autoridade competente para autorizar a transacdo em cada caso (art. 171, paragrafo Unico). Por
ndo se tratar de transagdo, ndo se aplica ao caso 0 § 2° do art. 26 do Cddigo de Processo Civil,
segundo o qual, "havendo transacdo e nada tendo as partes disposto quanto as despesas, estas
serdo divididas igualmente". (..). (REsp 1244347. 22 T. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES. J. 14/04/2011).

#2% Confira-se trechos de ementa de julgado:
DIREITO PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. EXECUCAO FISCAL. EXTINCAO.
ADIMPLEMENTO DA DiVIDA. PARCELAMENTO. HONORARIOS DE SUCUMBENCIA.
()
7. A extincdo da Execucdo Fiscal pela quitacdo da divida objeto de parcelamento tributario nao
configura hipdtese de encerramento do processo por transacdo entre as partes. Em verdade, a
sentenca ndo teve como fundamento o negécio bilateral, mas o completo adimplemento da
obrigacdo. Nesse caso, aplica-se o disposto no art. 26, caput, do CPC, pois a satisfacdo do débito
equivale ao reconhecimento do pedido.
8. Agravo Regimental ndo provido. (AgRg no REsp 1280482, 22 Turma, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, j. 07/02/2012).

*2% \/ale transcrever a ementa:
AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL. TRIBUTARIO. EXECUGCAO FISCAL.
DESISTENCIA DOS EMBARGOS A EXECUCAO PELO CONTRIBUINTE PARA SUA INCLUSAO
EM PARCELAMENTO FISCAL. DESCABIMENTO DA CONDENACAO EM HONORARIOS
ADVOCATICIOS. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO.
()
2. Trata-se, em verdade, de uma verdadeira transacdao, em que uma parte, o contribuinte, abre
méo da acao judicial, e a outra, a FAZENDA, em contrapartida, dos honorarios advocaticios, com
0 objetivo maior de satisfacdo do préprio crédito da Receita Federal, pois é sabido que as
demandas judiciais consomem demasiado tempo.
3. Agravo Regimental desprovido. (AgRg no REsp 1231738. 12 Turma. Rel. Ministro NAPOLEAO
NUNES MAIA FILHO. J. 08/11/2011).
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Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy*?® entende que a transagdo tributaria ja é
realidade no Brasil na medida em que os programas de parcelamento de tributos
configuram verdadeiras hipoteses de transacdo, na medida em que ha concessdes mutuas: o
fisco renuncia aos valores correspondentes aos descontos concedidos a titulo de encargos
moratdrios concedidos pelo programa de parcelamento e, a seu turno, o contribuinte
reconhece devido o tributo e aceita efetuar o pagamento dos valores necessarios a plena

quitacdo do debito.

Analisando especificamente o Programa de Recuperagdo Fiscal (Refis) instituido
pela Lei 9.964/2000, Hugo de Brito Machado*’, entendeu pela natureza de transagdo do
programa na medida em que a finalidade essencial do programa ¢ a extin¢do dos litigios

pendentes entre a Unido Federal e os contribuintes.

Destarte, os programas de incentivo de pagamento de tributos configuram
verdadeira modalidade transacdo, na medida em que ha solucdo de litigio mediante
concessdes mutuas quando o contribuinte aceita pagar parte do valor atualizado do débito e
o fisco concede algum desconto nos encargos incidentes sobre o débito fiscais. Tais
concessdes conferem necessaria margem de discricionariedade ao ato das partes envolvidas

no litigio a viabilizar sua qualificacdo como transacao.

%26 \/ale transcrever a opinido do autor:
“A transagdo jd é fato entre nds. Materializada em parcelamentos de gaveta, em medidas de
concilia¢do, em férmulas de parcelamento, é elemento comum na pratica tributaria contemporéanea.
Refiro-me, por exemplo, ao Programa de Recuperacéo Fiscal (REFIS), que qualificou regime de
parcelamento de débitos fiscais perante a entdo Secretaria da Receita Federal, a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional e ao Instituto Nacional de Seguridade Social.
(.-)
Mais tarde, com a Lei No. 10.684, de 30 de maio de 2003, implementou-se um novo modelo de
parcelamento especial de débitos junto a também entdo Secretaria da Receita Federal, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e ao Instituto Nacional de Seguridade Social.
()
Tem-se, de fato, a reniincia de recursos e do processamento das execucées, por parte do devedor e,
de outro lado, a rendncia de valores (supostamente irrenunciaveis) por parte da Administracdo. E
essa reciprocidade de concessdes, na qual todos ganham, que qualificam a transacéo, ainda que
ndo se altere o Cédigo Tributdrio Nacional e que ndo se tenha uma Lei Geral de Transagdo” (in
Transagdo tributdria: introducdo a Justica Fiscal Consensual”. p. 28-31).

*27 In Transac#o e arbitragem no ambito tributério, p. 122.
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1.7. A lei de responsabilidade fiscal

Importante avaliar, ainda tratando da transigibilidade do crédito tributario, da
interface entre a transacdo tributaria e a responsabilidade fiscal, na medida em que a
transagdo, por implicar vez por outras em renuncia fiscal, estara jungida aos mandamentos

da Lei de Responsabilidade Fiscal (lei complementar No. 101/2000).

Ao tratar da transacdo tributaria, o legislador devera observar as premissas e
condicionantes nos casos em que a transacdo importe em renuncia fiscal por parte do ente
tributante, diante da disposicdo legal acerca dos cuidados necesséarios em decorréncia da

existéncia de rentincia por parte do poder publico.*?®

Vale refletir, nesse ponto, sobre o que configuraria rendncia fiscal, a ensejar a
incidéncia da Lei de Responsabilidade Fiscal. Pode-se mencionar a remissdo, anistia,
dispensa de juros, parcelamento, dacdo em pagamento, p.ex., como modalidades pelas
quais o sujeito ativo da relacdo juridico tributaria podera instituir programa a ser aderido
pelos contribuintes para quitar suas dividas tributarias. Nesse caso, € certo que haveria, nos
termos da lei, dispensa pela arrecadagdo de parte do crédito tributario. Qualquer uma de
tais previsOes, nesses termos, demandard uma analise orcamentaria a justificar a relevante

rendncia de receita.

*28 Confira-se o disposto na norma sobre a rentincia fiscal:
Art. 14. A concessd@o ou ampliagéo de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorra
rendncia de receita deverd estar acompanhada de estimativa do impacto or¢amentario-financeiro
no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na lei de
diretrizes orcamentérias e a pelo menos uma das seguintes condicdes:

I - demonstracao pelo proponente de que a rendncia foi considerada na estimativa de receita
da lei orgamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo préprio da lei de diretrizes or¢gamentarias;

Il - estar acompanhada de medidas de compensacéo, no periodo mencionado no caput, por
meio do aumento de receita, proveniente da elevacdo de aliquotas, ampliacdo da base de célculo,
majoracao ou criacdo de tributo ou contribuicao.

§ 1° A renlincia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessédo de isen¢éo
em carater nao geral, alteracdo de aliquota ou modificacdo de base de calculo que implique
reducdo discriminada de tributos ou contribuicbes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

§ 2° Se 0 ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata o caput deste artigo
decorrer da condicdo contida no inciso I, o beneficio s6 entrara em vigor quando implementadas
as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 32 O disposto neste artigo néo se aplica:

| - as alteracGes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, Il, IV e V do art. 153 da
Constituicdo, na forma do seu § 10;

Il - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranga.
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Vale destacar, no entanto, que o histérico dos programas de pagamento incentivado
de tributos que concedem reducdo de penalidades representa relevante arrecadacéo,
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servindo como incentivador™ ao pagamento de valores devidos pelos contribuintes e

consequente mecanismo para viabilizar incremento na arrecadacdo tributéria.

Diferentemente ocorrera com o término de determinado litigio ja travado entre fisco
e contribuinte, pois ndo necessariamente restara configurada renuncia fiscal. 1sso porque
por vezes o contribuinte tem fundamentos para desconstituir total ou parcialmente o
lancamento tributario em discussdo e o término do litigio mediante transacdo, afora
viabilizar imediata arrecadacdo nos termos a serem acordados, representard economia de
recursos com a defesa do Estado na controvérsia, que sabidamente onera todas as esferas

do nosso poder publico.

Importante, no entanto, assegurar que ndo haja em transac@es tributarias tratamento
diferenciado ao contribuinte envolvido, sob pena de invalidacdo do negdcio juridico. Nesse
caso, por certo a transacdo estaria sujeita a Lei Complementar No. 101/2000 e devera
justificar numericamente a viabilidade e adequacdo da medida, nos termos descritos na

norma.**

Importante, nesse contexto, ressaltar que as renuncias fiscais somente poderdo
ocorrer nos exatos termos da lei, 0 que mitiga a parcela de discricionariedade do agente
administrativo.**! Tal aspecto decorre ndo s6 do artigo 171 do CTN, mas também da

29 E bem certo que tais programas acabam por homenagear maus pagadores que, ndo honrando com suas
obrigagdes tributarias tempestivamente e muitas vezes sequer adotando as medidas necessarias para regular
questionamento do crédito tributario, aproveitam tais oportunidade para regularizar sua situacdo fiscal,
beneficiando-se de relevantes e expressivos descontos periodicamente concedidos pelos entes tributantes.
A titulo ilustrativo, veja o Estado de Sdo Paulo que em 2008 criou o PPl do ICMS (Decreto 56.102/2012) e,
ja em 2013, instaurou o PEP do ICMS, outro programa incentivado para pagamento de tributos em atraso
(Decreto No. 58.811/2012).
Na esfera federal ndo é diferente: hd uma série de programas de incentivo de pagamento de tributos fiscais
em atraso. Dentre 0s mais recentes podemos citar a Lei 10.833/2003 e a Lei 11.941/2009.
%0 Nesse sentido, vide Hugo de Brito Machado, in Transagéo e arbitragem no &mbito tributério, p. 119-120.
3! Nesse sentido, ver Oswaldo Othon de Saraiva Filho, a transac&o e a arbitragem no direito constitucional-
tributério brasileiro, p. 62-63. Vale transcrever trecho do entendimento em questéo:
Portanto, margem ndo podera haver para excesso de discricionarismo por parte da administracao
tributaria, ndo sendo admissivel uma espécie de delegacdo legislativa nessas matérias, todas elas
submetidas ao ambito da reserva legal.
Diante da inocorréncia, ainda, de uma pretensdo resistida, ou de inexisténcia de uma relacéo
juridica duvidosa, posta em processo administrativo ou judicial, a transacdo nao tem objeto ou
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legalidade estrita tributaria (conforme artigo 150 da Constituicdo Federal) e principios que

norteiam a atuacdo dos administradores publicos.

Ademais, qualquer transacdo que comprovadamente traga indevida vantagem ao
particular, poderd ser invalidada com fundamento no art. 14 da LRF, como afirma Hugo de

Brito Machado.**?

Assim, conclui-se que a Lei de Responsabilidade Fiscal deve ser observada e
cumprida para fins de conferir fundamento de validade & transagdo tributaria, mas ndo
afasta sua viabilidade, sobretudo diante da preponderancia de atendimento ao interesse

publico.
1.8. Os porqués da transagao

Diante das constatacfes acima, as quais consideram o crédito tributario objeto
transacionavel, sempre em atendimento ao estrito mandamento legal e, ademais,
observadas as nuances da Lei de Responsabilidade Fiscal, tudo em linha com a cada vez
mais crescente nocao de tributacdo participativa e equitativa, e também em respeito a novel
concepgdo de interesse publico, vale analisar quais seriam as vantagens a incentivar sejam

firmados acordos entre fisco e contribuinte para solucdo de controvérsias tributarias.

Ao analisar a transacdo tributéria, Ricardo Lobo Torres*** salienta que o instituto
aprimoraria a igualdade entre fisco e contribuinte, a ponderacdo e proporcionalidade da
tributacdo e da atuacdo dos agentes publicos, a transparéncia, economicidade, além dos
principios constitucionais ligados a liberdade, justica, capacidade contributiva, seguranca
juridica, legalidade, tipicidade, confianca, supremacia do interesse publico e até mesmo a

indisponibilidade do crédito fiscal.

finalidade, parecendo um absurdo se cogitar de uma transagdo preventiva, para prevenir litigio,
quando, por exemplo, sequer ocorreu o fato gerador, ou exista uma relacao juridico-tributaria em
conflito, ou impugnacéo administrativa ou judicial (p. 63).

32 A transagdo no direito tributério, p. 67.

* In Transac#o, conciliagio e processo tributario administrativo equitativo, p. 96-109.
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Susan Blake, Julie Browne e Stuart Sime**

trazem como vantagens da transagéo
seu caréter flexivel, os baixos custos envolvidos, a possibilidade de as partes envolvidas
manterem-se no controle da solucédo a ser pactuada, bem como a aprovarem, bem como o

carater privado da negociacéo.

De outro lado, dentre as possiveis desvantagens da transagdo 0s mesmos autores
apontam as dificuldades a serem enfrentadas durante um processo de transagdo:** o
sucesso da transacdo dependera da extensdo e profundidade da analise das questdes
controversas para que as solucdes possam ser adequadamente pactuadas; a satisfatoriedade
da decisdo dependerd muito das habilidades dos negociadores, da estratégia e das taticas
adotadas; os resultados podem néo ser satisfatorios para uma das partes; e a informalidade

pode levar a baixa efetividade da transacéo.

A lei tributéria terd que trazer os limites e situaces nas quais a transacao podera se
operar, mas a propria natureza do instituto exige que haja certa margem de
discricionariedade por parte dos sujeitos envolvidos para pactuarem a solucdo que as

vinculara e extinguira o litigio.

As solucGes de controvérsias autocompositivas contribuem ndo s6 para a
pacificacdo social, mas também para a construcdo de uma relacdo frutifera entre as partes
envolvidas. Na seara tributaria, tal aspecto € por demais vantajoso sobretudo na medida em
gue a natureza continuativa da relacdo é deveras beneficiada pela constru¢do de um bom

relacionamento entre as partes.

Ademais, a celeridade da solucdo transacional do conflito é benéfica a ambas as
partes e ao proprio sistema, pois permitira que uma solucdo pactuada entre as partes

solucione com brevidade e definitividade a controvérsia.

Desse modo, a transacdo contribui para que a relagdo entre fisco e contribuinte se
aprimore e evolua, na medida em que incentiva ndo s6 o dialogo, mas também um

processo de tomada de decisdo que incrementa a pacificacdo social e o relacionamento

3 A practical approach to Alternative dispute resolution, p. 27-28.
% A practical approach to Alternative dispute resolution, p. 28.
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entre sujeitos tradicionalmente colocados em posicdes diametralmente opostas e

contrapostas em qualquer relagdo que se instaure.
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CAPITULO 2 - AREGULAMENTACAO DA TRANSACAO

Como acima exposto, a transacdo tributaria, para ter validade, prescinde de
disposicdo legal e terd seu fundamento de validade na lei, a qual devera tratar dos
pressupostos e aspectos procedimentais essenciais a serem observados como forma de
conferir validade ao ato decisério que advier.**® Tal como na regulamentacdo da
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arbitragem,™’ trataremos de alguns aspectos para verificar se, procedimentalmente, a

transacdo tributaria seria viavel.
2.1. Competéncia para transacionar

Iniciemos o assunto a partir da analise da competéncia do agente representante do
sujeito ativo da relacdo juridico tributaria. O crédito tributario podera ser objeto de
transacdo na medida em que o agente responsavel por firmar o termo respectivo detenha
autorizagdo legal**® para tanto. Tal necessidade é decorréncia direta da tipicidade fechada

em matéria tributaria** e proporcionara a transacéo fundamento de validade.

*% \/ale, quanto a natureza e alcance da transagdo tributaria, destacar o entendimento de RIBAS e RIBAS:
Como meio alternativo para solucdo de controvérsias entre o fisco e 0s contribuintes a transacéo é
uma forma de compor o litigio. Em vez de se encomendar a solu¢do a um arbitro ou a um juiz séo
as partes interessadas que a estabelecem. Sendo um negdcio juridico a compor, um litigio entre as
partes, o contrato de transacdo tem o mesmo valor de uma sentenca (que as partes dao a si
mesmas). Ao dirimir o conflito a transacéo declara, fixa e d& certeza as relagdes juridicas entre as
partes. A transacdo pode ser vista também a partir de procedimentos como a mediacdo e a
concilia¢do ou a utilizacio da propria arbitragem. (Arbitragem como meio alternativo na solucéo
de controvérsias tributarias, Revista Tributaria e de Financas Publicas, vol. 60, p. 223, jan. 2005).

3 Sobre semelhangas e diferencas entre a arbitragem e a transacao, ver ESQUIVEL, p. 90-91.

% A jurisprudéncia menciona nio s autorizacdo legal, mas defende que a autorizagio seja especifica para a

pratica do ato. Confira-se:

PREVIDENCIARIO — ACORDO - PROCURADOR AUTARQUICO — PORTARIA N° 4.450/89, DO
MPAS — PODERES ESPECIAIS PARA TRANSIGIR - INTERVENGAO DO MP NAS TRANSACOES
DO INSS E DO SEGURADO -O Procurador Autarquico necessita, também, de autorizacao
expressa para transigir nos termos da Portaria n® 4.450, de 16/05/89, do MPAS, que normatizou a
realizacdo de transacdes e conciliacdes judiciais. -A ndo observancia da Portaria n° 4.450/89 e,
também, a auséncia da intervencédo do Ministério Publico, consoante 0s termos insertos no inciso
I11 do artigo 82 do CPC, nas causas nas quais 0 INSS é parte litigante, geram nulidade. -Apelacéo
provida. Sentenca anulada. (TRF 22 Regido. AC 200202010379919. Rel. Desembargador Federal
FRANCISCO PIZZOLANTE. 3 Turma. DJU - Data::10/12/2003). No mesmo sentido, AC
200102010155790 e AC 200302010084080 do mesmo tribunal.
* Constituigdo Federal, art. 150, 1.
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Heleno Taveira Torres** destaca que, ainda que a transacio ndo seja 0 método
preferencial do agente para dirimir o conflito, caso haja determinacdo legal pela pratica do
ato serd mandatoria a solucdo da controvérsia por transacdo sob pena de perpetrar-se
ilegalidade do ato tendente a buscar forma diversa para solucdo da controvérsia e,

consequentemente, afronta a Constituicdo Federal.

O agente capaz de transacionar**! quanto a obrigacdes tributérias precisara ter, além
de autorizagdo legal para tanto, legitimidade para dispor ou mesmo alienar,*?? na medida
em que as agdes sdo intrinsecas ao ato de realizar concessao mutua na seara tributaria. Em
se tratando do poder publico, qualquer manifestacdo que implique em disposicdo do bem
publico precisara de autorizacdo legal especifica, na medida em que tal ato devera atender
ao interesse publico e ndo poderd implicar em prejuizo do interesse da coletividade em
detrimento do interesse do particular envolvido. E essencial, portanto, que o agente
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competente esteja dotado de boa-fé™™ e assegure o cumprimento, por parte do poder

publico, do acordo a ser firmado.

Hugo de Brito Machado manifesta opinido no sentido de que somente “autoridades
de escaloes superiores” poderdo firmar a transacdo tributaria para que “se alguma
discricionariedade ainda restar, seja mais facil o controle do ato que ha de ser praticado

; P e 444
sempre no interesse da Fazenda Publica”.

9 In Principios da seguranca juridica e transacio em matéria tributéria..., p. 309.
*! vale destacar que o Projeto de Lei 5082/2009, que trata da transacdo tributaria, confere ao Procurador
Geral da Fazenda Nacional o poder de designar Procuradores capazes de transacionar em nome da Fazenda
Nacional, bem como critérios materiais para anuéncia do proprio Procurador Geral ou do Ministro da
Fazenda.
2 Nesse sentido, Onofre Alves Batista Junior trata de tais prerrogativas a todo e qualquer agente autorizado
a firmar transacdo administrativa:
“A clausula setorial autorizativa de transacdo administrativa ndo é uma norma de atribuicdo
genérica de competéncia para celebrar contratos administrativos alternativos, mas norma que
permite o afastamento da solucéo genérica, em determinados casos, quando se verificar que essa
solucéo ndo é capaz de proporcionar o melhor interesse publico possivel, quando comparada com
as possibilidades de solugdo concertada” (Transacfes administrativas, p. 481).
3 Nesse sentido, vale destacar que Heleno Taveira Torres salienta que “O fundamento das transacdes
tributarias é a confianga reciproca, amparada na boa-fé objetiva, no respeito ao pacta sunt servanda e no
fundamento constitucional do ato juridico perfeito” (in Principios de seguranca juridica e transacdo em
matéria tributaria. Os limites da revisdo administrativa dos acordos tributérios, p. 310).
4 A transaco no direito tributario, p. 65.
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Quanto a margem de discricionariedade intrinseca a transacdo, Fabio Artigas
Grillo™® afirma que “a legislacdo instituidora da transa¢do em matéria tributaria deve,
nesse aspecto, necessariamente propiciar um maior grau de flexibilizacdo, conferindo
certa margem de discricionariedade a Administracdo Tributaria, com o intuito de compor
ou solucionar, a depender da situagdo, conflitos envolvendo obrigagdes de cunho

tributario”

A titulo exemplificativo, mencione-se que a Lei Organica do Ministério Publico da
Unido prevé as condicdes especiais em que 0s 6rgaos do Ministério Publico da Unido
poderdo transigir ou fazer composicdes, sempre dependendo de autorizacdo expressa e

especifica do Procurador-Geral.*4

Feitas as observacGes quanto aos aspectos de competéncia por parte do agente
representante do sujeito ativo da relacdo juridico-tributaria, vale tecer comentérios acerca
de eventuais critérios que capacitardo o contribuinte a firmar a transacdo tributaria, na

qualidade de sujeito passivo da relacao.

Nos Estados Unidos da América ha o instituto do Offer in Compromising,*’ pelo
qual o fisco federal (IRS - Internal Revenue Service) avalia a capacidade do contribuinte de
quitar o débito. Leva em consideracdo, para tanto, sua renda, seus gastos e suas posses,
permitindo, quando entender prudente, que o débito seja quitado mediante pagamento
parcial do total devido. Aceita a proposta pelo fisco, o contribuinte realisara o pagamento

448

em dinheiro (& vista**® ou em parcelas).**® Verifica-se que, com o pagamento das

condicGes acordadas entre as partes, se dara a extingdo do crédito tributério.

% Transacéo e justica tributéria, p. 174-175.

8 Confira-se o teor do artigo 23 da Lei n. 1341/1951:
Salvo quando autorizados pelo Procurador Geral, os 6rgaos do Ministério Publico da Unido nédo
podem transigir, comprometer-se, confessar, desistir ou fazer composicées.
Paragrafo Gnico. Sempre que julgarem conveniente, deverdo representar confidencialmente ao
Procurador Geral para que éste, opinando a respeito, obtenha do poder competente a necessaria
autorizacao para transigir, confessar, desistir ou fazer composigdes.

“7 As regras aplicaveis a pessoa fisica estdo disponiveis em http://www.irs.gov/Individuals/Offer-in-

Compromise-1. Note que ha expressa previsao de recurso administrativo em face da decisdo denegatéria da

proposta de acordo.

8 |_ump sum cash payment.

9 periodic payment.
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Sugere-se, seguindo o modelo citado, que um exame da salde financeira do
contribuinte seja relevante para fins de capacitad-lo a transacionar quanto a créditos
tributarios. Certo contribuinte insolvente (ou em processo de decretacdo de insolvéncia)
ndo deveria ter a opcdo pela transacdo quanto a créditos tributarios em aberto na medida
em que a medida seria meramente protelatdria, pois ha relevantes indicios de que as
obrigagOes pecunidrias decorrentes do acordo ndo serdo adimplidas e somar-se-&0 ao

universo de prestacdes pendentes.

O objetivo da transacdo é a composicdo do litigio e para tanto o Poder Publico
poderd dispor de valores que em condi¢Ges normais receberia. Nao faz sentido, desse
modo, que tal disposicdo sirva para extinguir uma obrigacdo inadimplida para surgimento
de nova obrigacdo a ser igualmente descumprida pelo sujeito passivo da relacdo juridico-

tributéria.

Contrariamente ao raciocinio acima, o Projeto de Lei 5.082/2009 traz a
possibilidade de o contribuinte em processo de insolvéncia civil, faléncia ou recuperacdo
judicial transigir com o fisco para fins de composi¢édo do litigio tributario, estabelecendo,
no entanto, que “quando se apurar que o sujeito passivo concorreu com dolo, fraude ou
simulacdo para sua insolvéncia ou faléncia (...) o respectivo termo ndo poderd ser

’

concluido ou sera nulo”. No entanto, a averiguacdo dos elementos que nos termos do
projeto de lei afastariam a viabilidade da transacao é por demais complexa e dependera de
verificagBes que, no nosso entender, poderdo tornar invidvel a dinamizacdo das tratativas

tendentes a alcangar a transacéo.

Contrariamente se verifica com a previsdo pela recuperacdo tributaria, que é
tendente a auxiliar o contribuinte em momenténea situacéo de crise econdmico-financeira,
com vistas a manter as atividades e deixar de prejudicar os empregados e clientes da
pessoa juridica (artigos 35 e seguintes do projeto retrocitado). Previsdo que se entende ndo
sO louvavel socialmente, mas com ampla aplicabilidade na rotina de pais que tem notoria

elevada carga tributéria.

Por fim, parece razoavel que responsaveis tributarios possam transigir com o poder
publico na medida e extensdo de sua responsabilidade pelo crédito tributario, sobretudo em

razdo de poderem ter por interesse solucionar a controvérsia quanto ao crédito tributario
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pendente como forma de cessar ndo s6 o objeto (crédito tributario), mas também sua

responsabilizacéo.
2.2. Momento para se instaurar a transacao

Tal como avaliado com relacdo & arbitragem,*° cumpre verificar se a transacéo
podera ocorrer preventivamente a constituicdo do crédito tributario ou se somente podera
servir para solucionar a controvérsia havida apos ja constituido o crédito tributario, ou

mesmo no curso do processo administrativo, judicial ou arbitral.

A discussdo aprofunda-se em se tratando de matéria tributaria sobretudo em razéo
de haver previsdo na propria definicdo de transacdo do CTN (artigo 171) acerca de sua
ocorréncia estar necessariamente vinculada a prevencdo ou ao término de litigio entre as

partes (em linha, saliente-se, com a definicdo prescrita no artigo 840 do Cédigo Civil).

A experiéncia alienigena sugere que poderia haver requisitos prévios
condicionantes a viabilidade do acordo. Como exemplo, a lei tributaria italiana estabelece
que, em se tratando de controvérsia tributaria ndo superior a 20.000 Euros, o contribuinte,
antes de adentrar na discussao judicial, deve questionar administrativamente a cobranca
tributaria, momento no qual poderd propor solucdo da controvérsia por mediacdo
(“motivata proposta di mediazione”).”® Caso o contribuinte ndo o faca, a propria
administracdo podera propor a mediacdo ao contribuinte. Ressalte-se, no entanto, que a ja
estipulada necessidade de apresentacdo de recurso administrativo como pressuposto da

acéo judicial foi considerada inconstitucional, conforme relata Falsitta.**?

Né&o parece que similar condicdo prosperaria no direito brasileiro na medida em que
se exigir seja percorrida determinada esfera contenciosa como pressuposto para que se
opere qualquer espécie de entendimento entre fisco e contribuinte ofenderd a

inafastabilidade da jurisdicdo e a livre iniciativa, asseguradas constitucionalmente.

0 Cf. item 11.2.2 supra. )
! Nesse sentido, FERRARA e BELLE, op cit., p. 161.
*2Gaspare FALSITTA, Manuale di Diritto Tributario, p. 558.
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%3 entende que a transacdo somente poderé

Nesse tocante, Hugo de Brito Machado
ser instaurada quando ja existente o litigio, ou seja, ndo poderia ser preventiva a existéncia
deste. Para tanto, o autor qualifica como litigio a discussao judicial ou administrativa do
crédito tributario, sempre configuradas com a propositura de agdo judicial ou apds
instauracdo de contencioso administrativo para questionamento do crédito tributario
constituido pela autoridade administrativa.***

Ja Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho*®

entende que “so pode haver uma
auténtica transacdo para extinguir litigio, quando surja, no seio de um procedimento de
consulta, logo apds a ciéncia da resposta, ou do processo administrativo ou judicial,
alguma controvérsia sobre a mais correta interpretacdo juridica da norma tributaria e as
consequéncias decorrentes; ou sobre a realidade dos fatos, se a horma tributaria incidiu
com exatid&o sobre determinado fato, ou se o fato tributado ndo é aquele que a autoridade
fiscal enxergou, ou seja, quando ha duvida da incidéncia correta da norma sobre fato
certo ou situagdo”. O autor entende, assim, que o procedimento de consulta ja seria
suficiente a configuracdo do litigio necessario a formacdo da transacdo. Cita, para tanto,
exemplos de campos férteis para transacdo havida antes da constituicdo do crédito
tributério, tais como interpretacdo de atos praticados pelo contribuinte em planejamento

tributério ou definicdo de base imponivel de ITBI, ITCMD ou IPTU.

Heleno Taveira Torres, a seu turno, afirma que “materialmente, uma transagéo
somente pode prosperar naqueles casos em que se reconheca efetiva incerteza, geradora
de litigio nos quais a Administracdo, por si propria, reste impedida de alcancar,

% In Transac#o e arbitragem..., p. 115-116.

4 Confira-se:
“Para que seja possivel a transagdo no Direito Tributario impoe-se tenha sido ja instaurado o
litigio, embora ndo se exija que este se caracterize pela propositura de acao judicial. Basta que
tenha sido impugnado, pelo sujeito passivo da obrigagdo tributaria, um auto de infragdo contra o
mesmo lavrado. Ou por outra forma se tenha estabelecido uma pendéncia, dando lugar a
instauracdo de um procedimento administrativo a ser julgado pelo drgdo administrativo
competente.
Realmente o que se impde é que esteja configurado um litigio, a ser dirimido pelo 6rgéo julgador
administrativo, nos termos do procedimento préprio. Litigio atual, j& instaurado, e ndo apenas
anunciado por um dos sujeitos da relacao, geralmente o Fisco. A pretensdo do Fisco ha ter sido
formalmente manifestada. SO assim estara caracterizado o litigio que faz possivel a transacéo
destinada a sua terminac¢do” (In Transacdo e arbitragem..., p. 116-117).

O mesmo entendimento é manifestado em A transagdo no Direito Tributério, p. 63.

% In A transagdo e a arbitragem..., p. 55.
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satisfatoriamente, a um resultado mais compativel com o principio inquisitério da verdade

. 11, 456
material”.

Fabio Brun Goldschmidt**’ advoga pela possibilidade de transacdo tdo somente
para solucao do conflito tributario j& instaurado, nos termos do texto do CTN e ainda com
amparo no texto aprovado como Modelo de Cddigo Tributério para a América Latina, de
1966.

No mesmo sentido é a opinido de César Garcia Novoa, que permite a transacdo
também anteriormente a existéncia da obrigacdo tributaria, ocasido na qual versara sobre

conceitos juridicos indeterminados.**®

Dos aspectos acima ressaltados verifica-se, sem prejuizo de posi¢des contrérias,
haver entendimento doutrindrio que vislumbra haver campo para que poder publico e
contribuinte dialoguem antes mesmo da existéncia do crédito tributario, na medida em que
0 acerto podera interferir na propria formacdo do mesmo na qualidade de preventivo de
litigio, na medida em que a legislacdo tributaria abre campo para davidas e

questionamentos que intervirdo nos aspectos da regra matriz de incidéncia tributéria.

O proprio Projeto de Lei 5.082/2009 estabelece que, além de a transacdo ser viavel
no curso de processo judicial ou em recuperacdo tributaria, poder se dar

administrativamente por adeséo (art. 15).

Entende-se, assim, pela possibilidade de a transagdo operar-se em qualquer estagio
em que haja controvérsia na seara tributéria, a saber, antes da constituicdo do credito
tributario ou mesmo quando ja constituida a obrigacdo do contribuinte, na medida em que

os diversos aspectos da regra matriz de incidéncia se definem em momentos distintos**° e

% In Principios da seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites da revisio administrativa
dos acordos tributarios ,p. 307.

7 In Arbitragem e Transagdo Tributaria-Verificagio de Compatibilidade.

8 Mecanismos alternativos para la resolucion..., p. 104. Como afirma o autor, a transagdo preventiva tem por
funcdo prevenir a litigiosidade derivada de interpretacdes divergentes que podem surgir com relacdo a
determinadas normas (traducéo livre, cit., p. 105).

9 A definicdo de certos aspectos da regra matriz, temporalmente, ocorre em momentos distintos a depender
da natureza do tributo. Assim, quanto ao Imposto sobre a Renda (quer para pessoa fisica, quer para
empresas), a definicdo da base de calculo sera feita apds encerrado o periodo base de apuragdo, na medida em
gue se trata de fato gerador complexo. J& no caso dos tributos reais, a mensuragao da base imponivel podera



166

podem, assim, gerar campo fértil para acertamentos entre fisco e contribuinte na medida
em que davidas instaurardo o litigio, sobretudo na medida em que se tratando de relacdo

tributaria, ndo ha opcao de qualquer das partes pela configuracéo do fato tributario®®.

Por exemplo, 0 momento de quantificacdo da base imponivel de tributos tais como
IPTU ou ITBI (valor venal)*®! pode gerar ampla discusséo entre as partes antes mesmo que
o lancamento tributario formalize sua constituicdo. Tal aspecto ndo afasta, no entanto, a

divergéncia de posicionamento entre fisco e contribuinte a ensejar a existéncia de litigio.

J& em se tratando de IPI incidente no desembaraco aduaneiro pode haver
divergéncia entre a classificacdo fiscal conferida pelo contribuinte ao produto e aquela que
o fisco entende correta, sendo viavel, nesse caso, que as partes discutam e alcancem a
classificagdo mais adequada no caso concreto, determinando-se 0s eventuais acertos nos
documentos de importacdo decorrentes e recolhimento de eventuais diferencas de exacoes
incidentes. Ora, se had discordancia quanto aos critérios declarados pelo contribuinte e
aqueles que o fisco entende por corretos, ha litigio instaurado a justificar seja firmada

transacéo.

Quanto a possibilidade de a transacdo se operar quando ja constituido o crédito
tributario, ndo ha duvida, nos termos da prépria definicdo legal, de que para que a
transacdo se configure podera haver litigio ja instaurado ou a ser prevenido entre fisco e

contribuinte.

Nesses casos, a transacdo se dard no &mbito administrativo, judicial ou arbitral, a
depender da espécie do contencioso instaurado para questionamento quanto a exigibilidade
do tributo. Temporalmente, em qualquer caso, serd necessaria, no entanto, que haja
autorizacdo legislativa para formulacdo do acordo, na medida em que a discussédo quanto
ao crédito tributario serd levada a termo na ocasido. Em qualquer desses casos, sera

inequivoca a existéncia de litigio.

feita antes mesmo de qualquer materializacdo da hipdtese de incidéncia pois o valor venal é definido pelas
autoridades fiscais independentemente da ocorréncia do fato gerador do ITBI.

0 5obre a vinculabilidade das partes em se tratando de relagdo juridico-tributaria, vide item 1.2.3 acima.

*! Ou valor da transacéo, o que for maior no caso do ITBI.
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2.2.1. A transagéo no curso da demanda judicial

Cumpre investigar com cautela sobre a transacdo tributaria no ambito judicial na
pendéncia de demanda j& travada entre os sujeitos da relacdo juridico-tributaria. O Projeto
de Lei 5.082/2009,%? assim como diversos programas de pagamento incentivado de
tributos criados pelos fiscos,*** viabilizam a transacdo no curso da acéo judicial pendente
de julgamento e, a tal respeito, ha precedentes de transacGes havidas em demandas
judiciais em curso. Dentre os precedentes, localizam-se acordos devidamente homologados
pelos magistrados, mas ha também casos em que a transacdo tributaria ndao foi albergada

pelo Judiciério.

Por exemplo, tome-se a transacdo firmada na seara tributaria ndo homologada pelo
Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina.*®* Na ocasido, uma das razdes de negativa
da homologacéo residiu no fato de a discussédo judicial posta a termo pelo acordo ter sido
travada em sede de mandado de seguranca, o que inviabilizaria, nos termos do

entendimento dos julgadores, fosse firmado acordo para por fim ao litigio.

N&o parece que a discussdo acerca da espécie de demanda seja relevante para fins
de afastar eventual possibilidade de se operar a transacao no curso do processo judicial. Ha
muito a jurisprudéncia decidiu que em se tratando de matéria tributaria, o Mandado de
Seguranca é cabivel na medida em que ndo questiona lei em tese, sendo instrumento habil
para questionar aspecto legal da incidéncia tributaria diante do carater continuativo das

relacBes entre fisco e contribuinte.*®

De fato, na medida em que haja atendimento aos requisitos legais, ndo parece

valido obstar que a transagdo firmada entre fisco e contribuinte seja homologada em juizo,

sem que haja interferéncia no mérito do ato.*®®

%62 14 aspectos procedimentais especificos descritos nos artigos 30 e 31 do projeto, tais como vedagdo a
transacdo firmada ap6s advento de despacho que trate de admissibilidade de recursos especial e/ou
extraordinario interpostos.

“83 Cite-se, por exemplo, o0 artigos 5° e 6° da Lei 11.941/2009 ou 1° do Decreto Paulista 58.811/2012.

“* Nos autos da Apelacéo Civel em Mandado de Seguranca n. 2006.032093-1/0002.00.

% Tanto ¢ assim que o Superior Tribunal de Justica tem sumulada a possibilidade de se discutir o direito
abstrato a compensacao tributaria (Simula 212).

*¢ Sobre o judiciario frente ao mérito da transagdo, vide 111.2.8 infra.
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Outro aspecto interessante reside na necessidade de reexame necessario nos casos
em que haja acordo firmado entre poder publico (fisco) e contribuinte, nos termos do artigo
475 do Codigo de Processo Civil.

Se a transacdo implicar em mandamento jurisdicional parcialmente sucumbente sob
a Otica do poder publico, ndo parece viavel afastar o duplo grau necessario, nos termos ja

decididos pelo Superior Tribunal de Justica.*®’

Finalmente, importante destacar que em se tratando de processo judicial em curso,
sera essencial a participacdo do Ministério Publico, ex vi do artigo 82, 111 do Cddigo de

Processo Civil, consoante entendimento jurisprudencial ja proferido.*®®

No mais, a resolucdo da demanda judicial em raz&o de transacgdo firmada entre fisco
e contribuinte se afigura medida coerente com a nogdo de tributagdo participativa e
contribui para a melhora no sistema atual de solucdo de controvérsias tributarias, na
medida em que além de produzir solu¢do autocompositiva ao conflito, encerrara discussao

judicial que contribui para a situacdo calamitosa do nosso Judiciério.

Cumpre destacar que a modalidade de transacdo aqui tratada é distinta da

conciliacdo judicial, eis que se trata de acordo firmado entre as partes fora do ambito

processual e levado a conhecimento do juizo para fins de extingéo da lide.*®

*7 Confira-se ementa:
“PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL. LIMINAR. MEDIDA CAUTELAR. 1. Liminar
concedida pela presenca da fumaca do bom direito e do "periculum in mora". 2. Transac&o firmada
entre Poder Publico e particular, no curso de acdo judicial, para pagamento de quantias mensais,
tudo homologado pelo juiz, porém, sem o duplo grau de jurisdigdo obrigatorio e desobedecendo
expedicdo de precatorio. 3. Agravo regimental improvido.” (STJ. 1* Turma. AGRMC
200001008358. Rel. Min. JOSE DELGADO. J. 16/11/2000).

“8 Menciona-se a julgado oriundo do TRF da 42 Regido, APELACAO CIVEL N° 2000.04.01.097971-2/PR,

que decretou a nulidade de acordo firmado pelo poder publico por falta de intervencdo do Ministério Publico,

nos termos do artigo 82, 111 do CPC.

9 Sobre a conciliacdo judicial, Fabio Artigas Grillo traz as espécies de acdo judicial nas quais poderia

configurar-se, bem como aquelas nas ndo caberia a atividade conciliatéria do juizo (Transacdo e justica

tributéria, p. 227-232).
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2.2.2. A transacgao no curso do processo arbitral

Partindo da premissa a que chegou este estudo no sentido de que seria vidvel a
submissdo do conflito tributério a solucdo arbitral, cumpre averiguar se seria viavel operar-
se acordo entre as partes para composi¢do amigavel do litigio, aplicando-se o disposto no

artigo 28 da Lei da Arbitragem.

Nos termos do mencionado dispositivo da lei, o arbitro poderd, nos limites da
convencdo da arbitragem, homologar o acordo firmado entre as partes por sentenca que

conterd os mesmos efeitos da sentenca que julgara o mérito da arbitragem.

Isso porque as partes poderdo requerer que o acordo seja homologado por sentenga
com os mesmos efeitos da sentenca judicial para as ocasifes nas quais, ndo havendo
cumprimento voluntario de qualquer das partes, podera ser instaurada execucao de titulo

judicial, nos termos do artigo 741 do CPC.*"®

Inicialmente é importante esclarecer que a homologacdo do acordo a que as partes
chegam fora do ambito do tribunal arbitral ndo equivale a conciliagdo de que trata o artigo
21, paragrafo 4° da Lei da Arbitragem, na medida em que a conciliacdo é mediada e
incentivada pelo juizo (judicial ou arbitral) e, contrariamente, no acordo firmado entre as
partes a solucdo é alcancada somente pelos individuos em litigio em solucédo
autocompositiva do conflito. Trata-se, assim, de transacdo firmada entre as partes, em

termo que podera ser levado a juizo.

Em sendo levada a juizo, Carlos Alberto Carmona salienta que “o legislador, ao
asseverar que o arbitro, a pedido das partes, declarara que elas chegaram a um acordo,
nada mais faz do que permitir ao arbitro uma atividade que, em ultima analise, € tipica do
exercicio da jurisdicdo voluntaria (homologacédo), tudo a reforcar a ideia da

jurisdicionalidade da arbitragem”.*™

% Como visto no item 111.2.8, trata-se de hipdtese de busca do judiciario em decorréncia da transacéo
firmada entre as partes, para conferir obrigatoriedade ao cumprimento do acordo firmado.
™ Arbitragem e processo..., p. 300.
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Carmona destaca, no entanto, que a atividade homologatoria do arbitro no caso ora
exemplificado guarda particularidade na medida em que haverd vinculagdo com a
convencdo da arbitragem: somente podera haver homologacédo de acordo se a convencgéo

assim permitir.*"2

Tal requisito, por certo, é aplicavel a toda e qualquer arbitragem, na medida em que
a convencdo arbitral confere poder e legitimidade ao tribunal arbitral que a decisdo tomada

seja mandatdria entre as partes.

No caso da arbitragem tributéria, adiciona-se requisito decorrente da estrita
legalidade, que devera nao so6 nortear a firmacdo da convencdo de arbitragem, mas também

é pressuposto de validade da transacéo.

Assim, para que o artigo 28 da Lei de Arbitragem aplique-se a arbitragem tributaria
dois séo os requisitos formais: a transacdo a ser firmada entre as partes devera seguir 0s
estritos limites legais da norma que norteie a transacdo e, adicionalmente, o tribunal
arbitral*’® devera ter competéncia para homologar o acordo firmado entre as partes fora do

seio do tribunal formado, em previséo a vir expressa na convencéo de arbitragem.*’*

Desse modo, conclui-se pela viabilidade de haver transacdo entre fisco e
contribuinte antes ou depois da constituicio do crédito tributario, bem como
independentemente da pendéncia de demanda judicial ou arbitral ja existente na qual

litiguem fisco e contribuinte.
2.3. Aspectos materiais transacionaveis
Materialmente a transacdo podera representar exclusivamente reducédo dos valores

envolvidos na controvérsia tributaria, tratar de aspectos materiais da regra matriz de

incidéncia ou mesmo adentrar nos aspectos atinentes a interpretacédo legal.

2 Arbitragem e processo, p. 301.
*% \/eja as anotac®es sobre o tribunal arbitral nos itens 11.2.7.1 e 11.2.7.1 supra.
#" Sobre a convengdo de arbitragem tributaria, vide 11.2.5 supra.
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A reducdo dos valores envolvidos na controvérsia tributaria é jA presente nas
relacOes juridicas que envolvem fisco e contribuinte, tal como exposto no item Ill, 1.6
acima, na medida em que comumente as pessoas juridicas de direito puablico editam lei

para criacdo e regulamentacdo de programas de pagamento incentivado de tributos.

O proprio Projeto de Lei 5.082/2009 estabelece que a transa¢do nos moldes que
pretende instituir podera “dispor somente sobre multas, de mora e de oficio, juros de
mora, encardo de sucumbéncia e demais encargos de natureza pecuniaria, bem como
valores oferecidos em garantia ou situacGes em que a interpretacédo da legislacéo relativa
a obrigagoes tributdrias seja conflituosa ou litigiosa” (artigo 6°), trazendo inclusive os

limites quantitativos dos descontos viaveis de ser oferecidos.

Interessante destacar que o referido projeto de lei é expresso ao vedar a negociacao
quanto ao montante do tributo devido (art. 7°, 1); ou seja, os descontos passiveis de
negociacdo restringem-se, nos termos da regulamentacdo ainda pendente de analise, aos

encargos incidentes sobre o tributo.

Quanto a possibilidade de a transacdo tratar de dividas acerca da melhor
interpretacdo legal, tal como exposto com relacéo & arbitragem*’® entende-se haver campo
fértil para tanto, na medida em que ao tratar dos elementos da regra matriz tributaria, a lei
vez por outras é obscura ou traz fatos cuja averiguacdo é demasiadamente complexa,
havendo campo fértil*’® para que contribuinte e fisco acordem quanto ao melhor

procedimento a ser adotado.

% \/ide item 11.2.2 supra.
#7® Confira-se, a esse respeito, o entendimento de RIBAS, Antonio Souza no sentido de que havendo campo
para a transacdo tributéria, as leis deverdo tratar com cautela dos elementos essenciais que caracterizardo os
elementos centrais da transacéo:
“Na defesa da legalidade a doutrina as vezes impoe uma interpreta¢do com alcance de mitos como
o de que a lei s6 admite uma Unica interpretacdo, pelo desenvolvimento de um silogismo perfeito, o
que ndo é verdadeiro (assim como é um mito definir o valor efetivo da capacidade do contribuinte).
Muitas vezes a linguagem na lei é ddbia, admitindo diferentes interpretacoes.
A possibilidade de existéncia de acordos ou transacdes em relacdo a essas zonas de incerteza,
mesmo dentro da estrita legalidade, surge quando da aplicacdo da norma geral e abstrata ao caso
concreto e visando a eventual solugédo de conflitos entre o particular e a administracéo tributaria.
No contexto de discussBes e de duvidas sobre os fatos juridico-tributarios em que nédo haja prova
certa e direta, ndo ha como se afirmar disposicdo de direitos, pelo que esses mecanismos
alternativos podem contribuir, de forma significativa, para a eficacia da administracéo da justica.
A introducdo de mecanismos negociais ou transacionais supde um aumento objetivo da certeza dos
fatos juridico-tributarios, mas que ndo pode colidir com a legalidade que rege o ordenamento
tributario, uma vez que a seguranca juridica deriva da legalidade. Para tanto, tais técnicas
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Importante destacar que, nesses casos, ndo haveria necessariamente disposicdo de
direitos por parte da Fazenda Publica na medida em que a adequada interpretacéo legal
nem sempre resultara na apuracdo do tributo tal como feito pela Fazenda Publica no ato do

langamento.

Vale destacar que em linha com o disposto em seus artigos 6° e 7°, I, o proprio
Projeto de Lei 5082/2009, seu artigo 70, Il trata da impossibilidade de a transacdo tratar
de matéria de fato ou de direito. Mais adiante, o projeto esclarece, no entanto, que “ndo
constituem negociacdo do montante dos tributos as reducbes que decorram do
procedimento da transacdo, quanto a interpretacdo de conceitos indeterminados do direito
ou a identificacdo e relevancia do fato, aplicaveis ao caso, cujo resultado seja a reducdo

de parte do crédito tributdrio” (artigo 7°, paragrafo 1°).

Ricardo Lobo Torres,*”” ao tecer comentarios sobre o anteprojeto de lei apresentado
pela PGFN, o qual, para o autor, mais se aproxima de conciliacdo do que de transacdo
propriamente dita, pois mediante concessdes mutuas fisco e contribuinte podem evitar*'®
ou encerrar litigios, trata das possibilidades de transacdo para fins de precos de
transferéncia. Como exemplo, o autor cita a dificuldade de se alcangar o prego de mercado
para fins de célculo do preco de transferéncia, considerando também a problematica de
quais fatores devem ser considerados para fins de definicdo do preco parametro, tais como
politica governamental referente a salarios e incentivos devem ou ndo ser consideradas, o
autor entende se tratar de campo fértil para incidéncia da transagdo (e também da

conciliacéo).

Outro exemplo acerca de questdes decorrentes de interpretacdo legal que poderiam
ser satisfatoriamente transacionaveis reside na classificacdo fiscal de mercadorias,

necessaria a imputacdo das bases imponiveis do Imposto sobre Produtos Industrializados e

transacionais podem ser entendidas pelos elementos essenciais a configuracdo da obrigacdo
tributaria e devem estar contempladas expressamente na lei. A eventual transacdo pode estar
orientada para evitar o conflito em sentido estrito” (Arbitragem como meio alternativo na solucéo
de controvérsias tributarias).

" In Transac#o, conciliacdo e processo tributario administrativo equitativo..., p. 90-91.

*"8 por tal afirmaco, o autor j& se posiciona no sentido de admitir a transacéo preventiva.
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do Imposto de Importacdo, e por vezes também do ICMS.*”® Isso porque a complexidade
das regras de classificacdo fiscal abre margem de ddvida e até mesmo controvérsias entre
fisco e contribuinte acerca da posicdo tarifaria adequada. E possivel, inclusive, que seja
necessaria a avaliacdo de pericia técnica, por vezes executada por técnicos da Receita
Federal do Brasil, para que se alcance a classificagdo mais adequada ao produto. Nesses
casos, entendemos haver campo feértil para possivel transacdo entre fisco e contribuinte, o

que poderé evitar prolongadas controvérsias e também futuros litigios.

Vale, por oportuno, mencionar que, diferentemente do acima defendido, na
Alemanha o acordo tributario somente podera versar sobre questdo de fato (sob pena de
ofensa ao principio local da legalidade) e corresponde a mecanismo de cooperagdo entre
Administragdo publica e contribuinte.*® Entende-se, no entanto, que no sistema brasileiro
a possibilidade de a transagdo tratar de duvida quanto a melhor interpretacdo legal ndo
afasta o carater cooperativo entre fisco e contribuinte, na medida em que a transagdo

sempre representara dialogo entre os sujeitos envolvidos na relacédo juridico-tributaria.

Quanto a aspectos objetivos da regra matriz de incidéncia, a transacao igualmente
possui campo fértil para prosperar. Por exemplo, na definicdo de base imponivel do
Imposto sobre a Renda, hé controvérsias acerca do tratamento contabil de determinadas
receitas das pessoas juridicas que poderiam ser solucionadas mediante transacdo acerca da
postura a ser adotada pelo contribuinte. Ou ainda, poderia haver acordo entre fisco e
contribuinte para fins de conferir direito a determinado crédito de PIS/COFINS para os
contribuintes que apurem as contribui¢6es pelo regime ndo cumulativo, pois a natureza das
aquisicbes por vezes geram duvidas quanto ao tratamento fiscal adequado de tributos

destacados em nota fiscal.

Em termos quantitativos, vale trazer o exemplo da conciliacdo italiana, a qual
somente poderd tratar do valor do tributo, ndo podendo adentrar no mérito da obrigagdo

tributaria, sob pena de ofensa a indisponibilidade do crédito tributario.*®*

7% saliente-se, nesse sentido, a Resolucéo do Senado Federal, 13/2012, que instituiu aliquota tnica do ICMS
para transacBes interestaduais e excluiu da regra produtos que, em termos praticos, possui aliquota
diferenciada para fins de incidéncia do Imposto de Importacdo, em regra a ser expedido pelo Camex.

“8 Carlos Yuri Aradjo Moraes, op. Cit., p. 495-496.

“81 Nesse sentido, Baldassarre Santamaria, Diritto Tributario, p. 494.
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Desse modo, materialmente, hd campo fértil para a transacéo tributaria ndo so para
composicdo de litigios apds j& instaurado o contencioso entre fisco e contribuinte ou
mesmo quando ja constituido o crédito tributario, mas se averigua campo fértil para que a
transacdo opere também nas situacfes em que a legislacdo de regéncia deixa margem para

acertamentos entre as partes.

2.4. A constituicao de crédito em favor do contribuinte a partir da transacao

Imprescindivel, ao tratar de aspectos materialmente transacionaveis, investigar se
seria vidvel que a transacdo constitua crédito em favor do contribuinte contra o fisco, nos
termos do artigo 165 do CTN (repeticdo de indébito tributario). A transacdo podera reduzir
o valor do crédito tributario e trazer novas condic¢des para seu adimplemento, sempre nos
limites da lei. Poderia também constituir crédito em favor do contribuinte, reconhecendo o

indébito tributario?

Diferentemente do que se passa com a arbitragem,*®? o termo da transacdo é ato
decorrente de manifestacdo de vontade das partes envolvidas. Ou seja, fisco e contribuinte
manifestam suas vontades, anuem quanto a rendncia reciproca de direitos e, a partir de
entdo, se verifica o cumprimento de novas obrigagdes a serem adimplidas por ambos para

terminacédo da controvérsia.

Enguanto na arbitragem a decisdo é proferida por terceiro (arbitro ou tribunal)
imparcial e estranho ao litigio, os termos da transacdo séo definidos pelas partes envolvidas
e a elas se aplica, representando uma solugdo autocompositiva produzida mediante
manifestacdo de vontade das partes. N&o parece que haveria campo fértil para que no
termo de transacdo haja reconhecimento do indébito tributario em favor do contribuinte, na
medida em que seria necessario para tanto que se constituisse crédito em desfavor do poder

publico.

A transacdo, nessas condicGes, ndo parece que podera constituir qualquer montante
a ser restituido pelo fisco ao contribuinte, pois tal verificacdo somente podera ser feita com

exatiddo e precisdo de forma que ndo haja, em espécie alguma, indevido dispéndio de

482 Cf. analise feita no item 11.1.6 acima.
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recursos. O fisco poderéd renunciar a crédito tributario, mas ndo poderia constituir, em

termo de acordo, débito a ser adimplido ao contribuinte.

Justamente para hipGteses em que o proprio contribuinte apure crédito decorrente
de indébito tributério e que a fiscalizagdo anua com o recolhimento a maior, ha previsdes
nas normas expedidas pelos diversos bragos do fisco brasileiro expressas de meios para
que o contribuinte possa pleitear, na esfera administrativa, seja apurado e averiguado
eventual indébito, a originar pleitos de restituicdo propriamente dita ou mesmo

compensacao com tributos vincendos, desde que administrados pelo mesmo ente tributério.

De outra monta, em havendo prévio e inequivoco reconhecimento de indébito
tributario pendente de recebimento pelo contribuinte, a transacdo podera decretar a
compensacao de tal montante com débitos pendentes, como forma de realizar encontro de

contas e extinguir ambas as obrigacfes existentes.

O Estado do Espirito Santo, em 2002, editou lei*®® autorizando a Procuradoria do
Estado a firmar acordos com contribuintes que possuiam crédito contra o Estado. Tratava-
se, por certo, de autorizacao para compensacao com utilizacdo de crédito ja reconhecido, e
ndo de termo de transacdo a reconhecer o crédito em favor do contribuinte.”® A diferenca
pode ser sutil numa impressao preambular, mas avaliando-se com a devida profundidade
notar-se-4 que o reconhecimento do crédito do contribuinte, na primeira hipétese, era

pressuposto do ato de compensacao e, na segunda, seria objeto da transacao.

“8 Confira-se o artigo 7° da Lei Estadual 7.249/2002:
Fica autorizada a Procuradoria Geral do Estado a firmar contratos com contribuintes,
transacionando a extingcao de créditos tributarios, tendo por contrapartida a assuncado e extingéo de
débitos estaduais em valor equivalente.

% 0 Superior Tribunal de Justica chegou a analisar casos decorrentes da legislagdo e entendeu que a

autorizacdo legal prescindia da analise da conveniéncia do ato por parte dos agentes estatais. Confira-se:
RECURSO ORDINARIO. MANDADO DE SEGURANCA. COMPENSACAO DE DEBITO
TRIBUTARIO COM PRECATORIO JUDICIAL. LEI CAPIXABA N. 7249/02 (ART. 7°). DIREITO
LIQUIDO E CERTO INEXISTENTE.
1. A autorizagdo contida no art. 70 da Lei Estadual 7249/2002 para que a Procuradoria-Geral do
Estado transacionasse, mediante contratos com os contribuintes de créditos tributarios, néo
implicou na obrigatoriedade de efetuar a transagdo sem exame da sua oportunidade e conveniéncia.
2. Os valores contidos em precatorios judiciais, sujeitos a ordem de preferéncia do pagamento e
que, por isso mesmo, nao apresentam liquidez imediata a fim de possibilitar sua compensacao com
débitos fiscais vencidos ou vincendos.- 3. Inexisténcia do alegado direito liquido e certo da
impetrante. — 4. Recurso ordinario improvido. (ROMS 200400507965. 2% Turma. FRANCISCO
PECANHA MARTINS. DJ DATA:21/11/2005 PG:00172).
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Desse modo, na medida em que seu carater autocompositivo ndo fornece a
seguranca e imparcialidade necessarias para que se constitua obriga¢do pecuniria contra o
poder publico, entende-se pela inviabilidade de o termo de acordo (transacdo) constituir
crédito em favor do contribuinte, decorrente de indébito tributario, a despeito de a
transacdo poder viabilizar compensacdo de crédito ja4 constituido com obrigacdes

vincendas do sujeito passivo da relagao juridico tributaria.
2.5. Ambito para se processar a transagao

A lei que tratar da transacdo necessariamente dispora sobre as autoridades
competentes a regulamentar e processar os tramites necessarios a conclusdo das obrigac6es

a serem previstas no termo de acordo até que se opere a extingdo das obrigacdes.

De todo o modo, parece claro que a transacdo tributaria necessariamente sera
processada no seio da administracdo fiscal respectiva, na medida em que a autoridade
competente para firma-la necessariamente serd agente publico munido de autorizagdo
legal.

8 necessariamente demandara que a

A propria legalidade que norteia a transagdo
regulamentacdo do procedimento disponha sobre a forma de conclusdo das negociacdes e
das obrigacdes a serem pactuadas, bem como precisara tratar das formas para solucionar
aspectos controversos entre as partes, surgidos no curso da negociacdo, ou mesmo

adimplemento das obrigagdes mutuas.

Podera haver, nesse sentido, a criacdo de um 0rgdo especial da administragdo
fazendaria respectiva apenas para tratar da transacdo, cuidar da sua formacéo,
processamento e adimplemento pelos envolvidos. Importante destacar que cada ente
tributério serd competente para criar suas regras proprias e cada espécie de transacao tera
sua regulamentacdo. Assim, uma lei que traga previsdo geral sobre a transagdo poderd
conferir aos conflitos dela resultantes tratamento diferenciado do que uma lei especifica

que trate pontualmente de programa incentivado de pagamento de tributos.*®

8 Cf. 111.1.4 supra.
% Confirme item 111.1.6 supra, entendemos pela natureza transacional dos programas incentivados de
pagamento de tributos.
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O Projeto de Lei 5.082/2009, por exemplo, trata da criagdo da Camara-Geral de
transacgdo e conciliacdo (artigos 46 e seguintes), com competéncia para ndo sé decidir sobre
as modalidades de transacdo, mas também regulamentar as negociacdes e solucionar

incidentes surgidos entre as partes.

O essencial, seja mediante criacdo de Orgao especial especifico, seja com a
atribuicdo de competéncia para 6rgdo e entidades ja existentes, é que haja detalhada
previsdo legal acerca de aspectos inerentes a transacdo, a saber: competéncia para
transacionar, objeto da transacdo, formalizacdo do acordo, obrigaces transacionaveis,
elementos renunciaveis pelo fisco, forma de solucdo de incidentes e conflitos surgidos

entre as partes.

2.6. A extingdo do crédito tributério frente a transagao

O CTN traz as taxativas hipdteses de suspensdo (artigo 151) e extincdo (artigo 156)
do crédito tributario e na atual redacdo do Codex ha mencéo a transacdo tdo-somente em se
tratando de condigdo extintiva do crédito tributario (inciso I11).

Em se tratando de transacdo posterior a constitui¢cdo do crédito tributario, Hugo de
Brito Machado*®’ salienta que nem sempre a transacdo extinguira o crédito tributario, na
medida em que podera conceder novo prazo ou condi¢do para pagamento do tributo, o que,
a seu turno, terd o conddo de extinguir o crédito tributario. A transacdo, na verdade,
extinguira o litigio e o seu adimplemento pelo contribuinte (mediante pagamento,

488

compensacdo ou outra forma de extin¢do ja tipificada pelo CTN)™ serd meio habil a

extinguir o crédito tributario.

*87 In Transac#o e arbitragem no ambito tributério, p. 117.

*88 Nesse sentido, vale transcrever Oswaldo Othon de Pontes Saraiva Filho:
quando a transacdo, por si s0, ndo extingue o litigio e o crédito tributario, servindo apenas como
instrumento, emerge, mesmo que simultidneo, o aparecimento de outras figuras como o
parcelamento, ou a concessdo de beneficios fiscais, anistia, remissao, todos dependentes de lei
tributaria especifica, ou de lei que trate do respectivo tributo ou contribuicdo nos termos exigidos
pelo artigo 150, par. 6° da Constituicdo da Republica, sendo, no caso, ainda mais insuficiente a
eventual existéncia de lei geral, ou que o legislador delegue a autoridade administrativa a
atribuicdo de legislar; ou mesmo confira a ela poderes demasiadamente discricionarios, para a
realizacdo da transacdo. (A transacdo e a arbitragem..., p. 69).
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Heleno Taveira Torres,*®® da mesma forma, entende que a transacio néo extingue o
crédito tributario, na medida em que ¢é “simples mecanismo de resolucdo de conflitos”. O
que terd o condao de extinguir o crédito tributario sera o pagamento do montante acordado

entre as partes, por exemplo.

Diferentemente do verificado com relacdo & arbitragem,*®® nos parece que com
relacdo a transacdo nao € necessario que haja previsdo no sentido de ser o ato capaz de
extinguir o crédito tributario. Isso porque, na qualidade de ato por meio do qual ha
concessGes mutuas, a transacdo implicara no cumprimento de determinada obrigagdo pelo

contribuinte e, somente ap6s, operar-se-a a extingdo do crédito tributéario.

Desse modo, alinhando-nos a doutrina que ja desafiou o assunto, entendemos pela
desnecesséria previsao do art. 156, Il do CTN para fins de que a transacdo seja apta a
extinguir o crédito tributério pois o adimplemento da obrigacdo pelo contribuinte terd o

conddo de fazé-lo nos termos das hipdteses ja elencadas no Codex.

Outrossim, nos casos em que a transacéo se opere em situagdes nas quais ainda nao
ha crédito tributario constituido, por exemplo para fins de apuracdo de preco parametro
relativo a célculo de ajuste da base de célculo do IRPJ e da CSLL em se tratando de pregos
de transferéncia, ndo havera necessidade de que haja extincdo do crédito tributario em
decorréncia do ato. Em verdade, nesse caso a transacdo operara diretamente na formacéo
do mencionado crédito tributario preventivamente ao litigio — e deverd ser levada em

eventual julgamento de litigio entre as partes, decorrentes de fato objeto da transacao.

*® In Principios da seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites da revisdo administrativa

dos acordos tributérios, p. 305.

Confira-se o entendimento mais adiante manifestado pelo Professor:
Ora, dizer.que a transa¢do ‘“extingue” o crédito tributdrio nada tem a ver com o ‘“pagamento”
desta eventualmente decorrente. Decerto que tal mencdo no rol das causas extintivas das
obrigac0es tributarias s6 tem cabimento se entendermos a transagdo no contexto da extingdo da
pretensdo tributaria sobre o quanto foi concedido pela Administracao tributaria, com respeito as
concessoes (reciprocas) dos contribuintes. (p. 310)

Em analise distinta o Professor manifestou no mesmo sentido sua opinido:
A transacao, per se, ndo extingue o crédito; é simples mecanismo de resolucéo de conflitos que se
presta para pér fim ao litigio, mediante composicdo das partes. Nos termos do acordo a que
cheguem as partes, o processo sera decidido. Com base na decisdo, a autoridade responsavel pelo
lancamento emitird novo ato administrativo, para que o contribuinte efetue o pagamento dentro do
vencimento. O pagamento, sim, extinguira o crédito; ndo a transacgdo, pura e simplesmente. (In
Transacdo e arbitragem.., p. 58).

0 Vide 11.2.10 acima.
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2.7. A suspensdo da exigibilidade do crédito tributario

Em se tratando da suspensdo do crédito tributario, no entanto, para que a transagdo
possa ser efetiva, sera necessario alterar a redacdo do artigo 151 do CTN para que esteja
elencada dentre as hipdteses suspensivas da exigibilidade do crédito tributario. Isso porque
desde 0 momento em que seja firmada a transacdo até o efetivo e completo adimplemento
pelo sujeito passivo do quanto acordado, € essencial que haja seguranca de que atos

constritivos ndo serdo adotados (desde que ndo haja mora, por certo).

Na atividade empresaria é essencial que seja viabilizada a emissdo de certiddo
positiva de débitos com efeitos de negativa (nos termos dos artigos 205 e 206 do CTN), o
que somente seria viavel desde que a transacdo suspendesse a exigibilidade do crédito

tributério.

Assim, a despeito de ndo se entender pela necessidade de previsdo expressa no
artigo 156 do CTN para fins de que a transacdo seja elencada dentre as condicOes
extintivas do crédito tributario, para que a transacdo seja efetiva é importante que passe a
ser condigdo suspensiva da exigibilidade do crédito tributario (CTN, artigo 151), de forma
que haja seguranga e amparo necessarios ao contribuinte até que seja integralmente

adimplida a obrigacdo decorrente do termo de acordo firmado com o fisco.

Interessante mencionar que o Projeto de Lei 5.082/2009 prevé que a formalizacao
do acordo nos termos e condicGes previstos, determinara a suspensdo do curso da agéo
executiva proposta para cobranga do débito fiscal objeto de negociacdo (artigo 28,

pardgrafo 1°). N&o traz, no entanto, mencgéo a suspensao da exigibilidade do crédito.



180

2.8. Reviséo judicial do acordo

E certo que qualquer transacdo firmada entre poder puablico e particular deve
pautar-se nos principios que regem os atos dos administradores publicos, sob pena de ser
decretada sua nulidade. Assim, transacdo que ndo siga estritamente a legalidade,
moralidade, razoabilidade e na qual que haja indevido conluio entre as partes ou mesmo se
comprovado ter havido indevida vantagem do particular ou conluio entre as partes, a

491

transacdo podera — e devera — ser revisada judicialmente™" e ter seu mérito invadido.

A titulo exemplificativo, vale mencionar que a conciliacdo extrajudicial italiana tem

carater definitivo®®

e tal prerrogativa parece ser também necessaria a efetividade da
transacdo tributaria extrajudicial. No entanto, ndo ha como afastar a tutela jurisdicional nas
hipGteses em que irregularidades insanaveis se verifiquem, tais como conluio entre as

partes para pratica de transacao ilicita.

No sistema britanico,**® o acordo somente podera ser questionado em determinadas
circunstancias, dentre as quais os autores ressaltam em caso de fraude ou interpretacédo
equivocada dos fatos, erro incorrido por ambas as partes envolvidas, erro provocado por

uma das partes, incorreta interpretacdo da lei ou indevida influéncia econémica.

Acerca de eventual vantagem indevida percebida em decorréncia de transacéo,

importante destacar que o Superior Tribunal de Justica entende necessaria acao propria

494

para apurar eventual irregularidade, antes de decretar a nulidade da transagdo™" Ou seja,

eventuais prejuizos ao Erario deverdo ser apurados pelas vias proprias.

10 Projeto de Lei 5.082/2009 traz as seguintes possibilidade de nulidade da transacdo: auséncia de
requisitos formais ou materiais, desrespeito aos limites materiais legais, existéncia de coisa julgada anterior
ao acordo, ocorréncia de prevaricacdo, concussdo, corrupcdo passiva, dolo, fraude, simulacéo, erro essencial
guanto a pessoa ou ao objeto (art.12).
%2 Baldassare Santamaria, op. Cit., p. 495.
%8 Cf. BLAKE, Susan, BROWNE, Julie e SIME, Stuart, in A practical approach to Alternative dispute
resolution , p. 489.
#9% Confira-se ementa do julgado:
ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. EMBARGOS DE DIVERGENCIA. REJEICAO.
1. Nao merecem conhecimento embargos de divergéncia que naodemonstram dissidio
jurisprudencial entre 0 acdrdao embargado e os apresentados para confronto.
2. Desapropriagdo. Transacdo. Possibilidade. Apelacdo em segundo grau que ndo foi conhecida,
sem adentrar no mérito do que as partes ajustaram.
3. Reconhecimento do Poder Pulblico, em tais casos, de firmar transacdo. Homologagao judicial.
4. Dano ao patrimdnio publico, se apurado, ha de ser investigado e decidido em agéo propria.
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Importante outrossim mencionar que a administracdo publica ndo podera
unilateralmente pretender rever o ato administrativo que corporifica a transacdo sob a
pretensdo de formular ato mais benéfico ao poder publico, na medida em que a
bilateralidade do ato e o custo da cesséo de interesses e prejuizos pessoais inviabilizam tal

pretensdo. >

E importante destacar que enquanto ato juridico®®® perfeito, a transac&o n&o podera
ter seu mérito analisado pelo Judiciario, consoante jurisprudéncia que ensejou a edi¢do da
Stmula Vinculante No. 1 do STF, que trata de FGTS e segundo a qual “ofende a garantia
constitucional do ato juridico perfeito a deciséo que, sem ponderar as circunstancias do
caso concreto, desconsidera a validez e a eficacia de acordo constante de termo de adesao

instituido pela Lei Complementar n° 110/2001 .

Aspectos essenciais a serem verificados na transacdo tributaria sdo a estrita

legalidade e capacidade do agente®®’

para firmar a transacdo, na medida em que tais
aspectos podem invalidar o ato. O acordo firmado na seara tributéria, para ser formal e
materialmente valido, devera atender plenamente aos requisitos legais, sob pena de poder

ser questionado judicialmente em seu mérito.

5. Embargos n&o conhecidos (EREsp 70402. Primeira Sessdo. Rel. Ministro JOSE DELGADO. DJ
28/02/2000).

#% Nesse sentido, Heleno Taveira Torres, Principios da seguranca juridica e transagdo em matéria tributaria.

Os limites da revisdo administrativa dos acordos tributarios, p. 313.

% Nesse sentido, vale transcrever o entendimento de Heleno Taveira Torres (In Principios da seguranca

juridica e transacdo em matéria tributaria, p. 311):
De fato, quando se viola o ato juridico perfeito dos acordos realizados em transacdes legais
especificas, ndo se viola apenas um acordo, isoladamente, mas viola-se todo o ordenamento
juridico, toda a razao de ser do devido processo legal e dos procedimentos administrativos, expde-
se a davida a funcdo do estado no seio da sociedade e langa-se a seguranca juridica a uma
condicao de principio meramente formal e episddico do ordenamento juridico.

*7 Sobre competéncia para transacionar, vide 111.2.1 supra.
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Desse modo, ndo se verificando quaisquer das situacdes excepcionais*® que trariam
legitimidade para se invalidar o acordo, ndo seria licito ao Judiciario sobrepor-se a vontade
das partes para adentrar ao mérito do termo anuido entre os envolvidos no conflito e

interferir no termo de transacéo.

Adicionalmente a hipéOtese de interferéncia judicial para se anular termo
transacional irregular ou mesmo rever seu mérito, vale tratar da possivel atuacao judicial
para garantir o cumprimento do acordo. Como salientam Susan Blake, Julie Browne e
Stuart Sime,**® num processo de decisdo ndo adjudicativo, se as partes resolveram seu
litigio, € porque anuiram para tanto num contrato ou compromisso. O cumprimento do
acordado tem fundamento justamente no quanto restou decidido. Alternativamente ao
voluntario cumprimento do acordo, as partes poderdo buscar o Judiciario para enforcement

da decisao.

O Judiciario®® pode, desse modo, vir a ser necessério na hipétese de qualquer das
partes ndo adimplir com os termos do acordo, situacdo na qual o poder de policia sera
necessario para fins de coercdo quanto ao cumprimento dos termos acertados. Nesse
tocante, vale destacar o entendimento de Heleno Taveira Torres®™ no sentido de que o
principio da boa-fé objetiva, da confianca legitima e da moralidade afastariam a

possibilidade de descumprimento do acordo.

8 |mporta destacar situagdo na qual, a despeito da edicdo de lei autorizando o Municipio de Icara a firmar
acordo com o contribuinte (Lei 2.411/2007), tendo sido firmado termo de acordo por meio do qual as partes
anuiram que o contribuinte poderia excluir valores com custo de material e méo de obra da base imponivel do
ISS, matéria sub judice quando da formagdo da transagdo, o acordo foi anulado e ndo homologado pelo
Tribunal de Justica quando do julgamento da Apelacdo Civel em Mandado de Seguranga n. 2006.032093-
1/0002.00.

Oportuno transcrever, do voto condutor do acordao, que “as agdes mandamentais tem por pressuposto direito
liquido e certo violado por ato ilegal, razéo pela qual mostra-se invidvel a homologacao de composicao, eis
gue representaria dar origem a titulo executivo contra entidade publica, o que extrapola os objetivos do writ,
especialmente tendo em conta que 0s autos versam acerca da incidéncia ou ndo de tributo, o que depende
exclusivamente da lei, e ndo da vontade das partes.” (...) “Em se tratando de direito indisponivel, incabivel
se torna a transacdo, conforme o artigo 841 do CC, motivo pelo qual se reconhece o pleito como desisténcia
fosse. Mutatis mutandis, “somente os direitos disponiveis sdo passiveis de rendncia. Assim, os direitos de
personalidade, como a vida, a integridade fisica, a honra, os direitos que integram o patriménio Publico e os
direitos difusos sdo indisponiveis [...] .

9 In A practical approach to Alternative dispute resolution, p. 486.

%% \/4lido destacar que no direito britanico o Judiciario deve ser noticiado quanto a qualquer acordo firmado
entre os jurisdicionados (cf. entendimento de Susan Blake, Julie Browne e Stuart Sime, A practical approach
to alternative dispute resolution, p. 337-338).

%0 |n Principios da seguranca juridica e transagdo em matéria tributaria.
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Na hipotese de a solucéo pactuada ndo ser voluntariamente cumprida por qualquer
das partes, o Judicidrio poderd ser procurado para fins de coagir as partes ao seu
cumprimento, mas nesse caso 0 merito do acordo nao sera revisado - salvo, por certo,
hipdteses excepcionais que invalidem a transacdo. Eventuais medidas coercitivas que
venham a ser adotadas para cumprimento do acordo - mormente mediante atuacdo do
Judicidrio - terdo fundamento justamente no fato de a solucdo ter sido livre e
voluntariamente pactuada entre as partes e, portanto, haver fundamento e validade para

exigir-se 0 cumprimento.*%?

Quanto ao cumprimento da transacdo por parte do poder publico, € essencial que
haja disposicdo legal acerca dos tramites administrativos decorrentes do acordo para fins
de gue haja pleno cumprimento. Especialmente na seara tributaria, os representantes legais
das pessoas juridicas de direito publico atuam em independéncia e de forma nédo vinculada
as autoridades fiscais responsaveis pelo lancamento tributario e, nesse passo, é primordial
que haja exata previsdo legal a conferir efetividade ao acordo, sob pena de restar indcuo o
resultado o ato juridico formado. Nesse tocante, Heleno Taveira Torres®® salienta que ha
plena vinculacdo do agente que atuard na transacao a lei que a regulamenta, sem esquecer

de que os atos da autoridade administrativa ndo devem violar a Constituigdo Federal.

Ja na eventualidade de o contribuinte ndo adimplir com suas obriga¢des pecuniarias
objeto do acordo, os valores ndo pagos poderdo ser inscritos em divida ativa para oportuna
cobranca executiva fiscal, sem prejuizo de demais penalidades eventualmente impostas

pela legislagdo de regéncia®® do ato.

Desse modo, o mérito do acordo podera ser revisto judicialmente nas hipoteses de
invalidade do ato, mas jamais para revisar 0 mérito dos termos acordados. Outrossim, o
Judiciario podera ser necessario nas hipoOteses de ser necessaria aplicacdo de poder
coercitivo para fins de cumprimento do acordo por qualquer das partes ou mesmo para

continuidade da discussao acerca de aspectos do conflito ndo transacionados.

%02 |n A practical approach to Alternative dispute resolution, p. 486.

%% 1n Principios da seguranca juridica e transacdo em matéria tributaria. Os limites da revisdo administrativa
dos acordos tributarios, p. 309.

%% Tomando-se a exemplo os programas de anistia fiscal constantemente providenciados no Brasil, sugere-se
que a lei que tratar da transagdo afaste eventuais beneficios havidos pelo contribuinte no momento do acordo
nas situacfes de inadimplemento (vide, por exemplo, Lei n. 11.941/2009).
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2.9. Da possibilidade de se exigir, como condicdo da transa¢do, que o contribuinte

renuncie a discuss@es judiciais, administrativas e arbitrais do crédito tributario

Vale aqui trazer a controvérsia jurisprudencial surgida em decorréncia de previsoes
de programas de parcelamento de tributos, transacdo que séo, que exigem, como condigéo
para adesdo e aproveitamento dos descontos, que 0s contribuintes renunciem a discussoes
judiciais e administrativas acerca do crédito tributario a ser inserido no programa e pago
pelo contribuinte com os descontos oferecidos pelo fisco. Ha entendimento jurisprudencial
no sentido de que, ao aderir aos programas, o contribuinte anui com todas as condi¢fes

impostas pelo legislador, exercendo sua opcéo pelo aproveitamento do programa.®®

H4, no entanto, entendimento doutrinério no sentido de que a mera anuéncia a tais
requisitos seria contréria & ordem constitucional tributéria vigente e tal ato violaria a
autonomia da vontade, que nao se pode negar aplicabilidade e validade mesmo no direito
tributario. James Marins°® esclarece que a exigéncia legal de rentincia a discussdo acerca
do crédito tributario deve ser avaliada com mais cautela na medida em que o contribuinte
poderia optar validamente pelo parcelamento ainda que pretenda permanecer ativa
discussdo judicial do crédito tributario e, ademais, faria sentido ‘“discutir e parcelar
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simultaneamente”.

A verificagdo de validade do mérito da manifestacdo de vontade do contribuinte e
tambem da propria fiscalizagdo (a ser manifestada em total atendimento a estrita
legalidade) poderdo, em situa¢Ges excepcionais, ser avaliadas como formas de conferéncia

da validade dos atos, a prevalecer o entendimento doutrinario que desafia a jurisprudéncia

%05 Nesse sentido, vide AC 2000.72.04.000053-4, TRF 42 Regido, j. 12.09.2000): “A adesio ao programa

REFIS é facultativa e quem a ele adere sujeita-se as condi¢es impostas pela Lei No. 9.964/2000, sem

reservas”.

%% in Direito processual tributario brasileiro..., p. 333-334.

%07 vale transcrever a inquietagdo formulada pelo jurista acerca da problematica:
Mesmo que se pretenda examinar o problema sob a 6tica das transacdes, acordos ou outros
instrumentos judiciais e extrajudiciais e de sua validade no Direito Tributario ou sob o prisma da
eficacia da autonomia da vontade no ambito do fendmeno tributario, ndo ha espaco para solucdes
simplistas. Ha sério risco de ignoréncia acerca das consequéncias da relativizacado ou flexibilizacao
do principio da legalidade sem reflexdo mais profunda, ndo apenas do ponto de vista do
contribuinte, mas também do ponto de vista da estrita legalidade como garantia da prépria relacao
juridica tributaria (Direito processual tributario brasileiro, p. 334).
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que aceita plenamente a condicdo prévia de desisténcia, pelo contribuinte, de qualquer
discussdo judicial ou administrativa acerca do crédito tributario a ser objeto de acordo.

Finalmente, vislumbra-se a possibilidade de o acordo tratar apenas parcialmente da
controveérsia, ocasido na qual poderd haver continuidade da discussdo judicial ou mesmo

administrativa acerca do aspecto litigioso ndo solucionado.

Novamente trazendo a conciliagdo italiana como paradigma, vale destacar que
Gianni de Luca®® ressalta, nesse sentido, que caso a conciliagdo solucione apenas
parcialmente da controvérsia, continuara a discussao para solucdo dos aspectos nao

transacionados.

508 Compendio di Diritto Tributario, p. 243.



186

CONCLUSAO

O objetivo da presente dissertacdo de mestrado foi o de, constatada a ineficiéncia
do sistema atualmente posto a disposicdo dos sujeitos envolvidos na relagdo juridico-
tributaria a partir de uma analise fatica das discussdes judiciais travadas entre fisco e
contribuinte para solucdo de controvérsias tributarias, sustentar a viabilidade processual da

adocdo da arbitragem e da transacéo.

Estudos sobre a natureza dos processos judiciais em andamento apontam a
expressiva presenca daqueles que cuidam de controvérsias tributérias. Levantamento
realizado pelo Supremo Tribunal Federal mostra que as acOes tributarias e previdenciarias
representavam 15,47% do total dos recursos em andamento perante a Corte até setembro
de 2009 e no ano de 2012, esse percentual alcangou 22,31% dos recursos autuados no STF.
Ainda, verificou-se aumento da parcela de recursos tributarios: no ano 2000 representavam
5,76% do total dos recursos em andamento; ja em 2008, as acdes tributarias representavam
20,94% dos recursos e, em 2011, 10,63%.>%

Em contrapartida e a despeito dos custos envolvidos, a efetividade da solucéo
adjudicada judicial dos conflitos tributarios ndo se mostra plenamente satisfatéria, como se
verifica, por exemplo, a partir do percentual de recuperacdo dos valores inscritos em divida
ativa da Unido Federal: no ano de 2006, o valor recebido via cobranga judicial atingiu
aproximadamente 0,6% do crédito total acumulado. Mencione-se, outrossim, analise feita
pelo IPEA/CNJ, a qual constatou a ineficicia das agdes executivas fiscais ao comparar 0s

custos envolvidos a efetividade do procedimento.

9 Fonte: http://www.stf.jus.br/portal/cms/ver Texto.asp?servico=estatistica&pagina=pesquisaRamoDireito,
acesso em 01.11.09 e em 09.10.12.
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Considerando as caracteristicas do Estado na atualidade, cada vez mais voltado ao
seu bom relacionamento com os administrados e superada a posi¢do de mero coadjuvante
na atividade econdmica do pais, conclui-se que aguardar por anos a fio por uma decisao
judicial que, muitas vezes, sequer detéem o conhecimento técnico especifico para tratar de
determinada relagdo, ndo atende aos anseios sociais e também econdmicos, mormente nas

relagdes tributarias.

E justamente nesse contexto que a arbitragem, mecanismo adjudicatorios de base
consensual, se mostra solugdo adequada a determinadas controvérsias, pois a especialidade
dos arbitros pode ser atrativa tanto ao mérito da decisdo quanto ao destino da controvérsia,
somando-se ainda os beneficios da notdria agilidade do julgamento dos procedimentos
arbitrais. De outro lado, a transacdo, na qualidade de método autocompositivo de solugéo
de controvérsias, adéqua-se a atual demanda da sociedade por uma administragdo publica
mais transparente e participativa, sempre chamada a mostrar accountability e

responsividade.

No entanto, em se tratando de controvérsia tributaria, a manta da indisponibilidade
do interesse publico pautava barreira inicial a ser superada, até que se atingisse maturidade
para tratar da disponibilidade do crédito tributério.

De fato, o que € indisponivel é o dever do Estado de agir no interesse da sociedade
e de acordo com 0s principios constitucionais vigentes. Para tanto, podera ser necessario
que se disponha de determinado bem — desde que sua natureza assim permita —, com vistas
a uma solucdo mais adequada e menos gravosa a sociedade para determinado conflito,
atendendo-se assim a eficiéncia, razoabilidade, proporcionalidade e moralidade, elevadas a
principios constitucionais. O tratamento adequado ao conflito, nesse diapasdo, devera ser
aquele que verifique qual a solugdo que melhor atendera ao interesse coletivo envolvido,
seja em se tratando de conflito coletivo (a tratar do meio ambiente, por exemplo), seja do
conflito envolvendo determinado individuo (como o decorrente de contrato administrativo

ou até mesmo o tributario).
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A mera existéncia de processo judicial posto a disposi¢do dos jurisdicionados pode
ndo mais satisfazer as garantias constitucionais nem tampouco o0 anseio social por
adequados métodos de solucdo de controvérsias. Métodos alternativos ao judicial ganham,
destarte, forca e presenca também nas relacOes estatais, sem perder de vista a necessaria
vinculagdo dos métodos aos principios e valores constitucionais vigentes. No entanto, no
Brasil ndo h& regulamentacdo ampla e abrangente para solucGes alternativas as
controvérsias tributarias quer quando ja ha litigio instaurado (h& previsdo apenas de
solucdo judicial ou processual administrativa), quer em carater preventivo (ou seja,

anteriormente a constituicdo de crédito tributario).

Na medida em que a controvérsia tributaria, anterior e necessaria a existéncia da
lide, ndo surge em decorréncia da vontade dos sujeitos envolvidos (mas lhes é imposta
pelas normas que conferiram a determinado fato da vida real relevancia para fins
tributérios) e, ainda, tendo em vista que a existéncia da lide ndo prescinde do processo
judicial, entendemos viavel tratar de meios de solucdo de controvérsias tributarias tanto

preventivos quanto ulteriores a constituicdo do crédito tributario.

Para tanto, passo necessario foi a andlise da natureza do crédito tributario vis a vis

as exigéncias dos meios que se prop0s estudar.

Em se tratando do objeto da relacdo juridico tributaria, a partir da analise dos
artigos 3° e 142 do Cddigo Tributario Nacional concluiu-se que ndo ha previsdo de que se
trataria o crédito tributario de bem juridico indisponivel. O que se percebeu, de fato, é que
ndo deve ser conferida margem de discricionariedade ao administrador publico que atua na
cobranca e arrecadacdo de tributos no que tange a disposicdo de recursos, mormente 0s
decorrentes de receita tributaria. Sugere-se, assim, que a lei traga em detalhes quais 0s
métodos a serem adotados, assim como a abrangéncia e margem da atuacdo dos agentes no

momento da solugdo das controveérsias.

Nesse contexto, a arbitrabilidade do crédito tributario foi confirmada na medida em
que, com vistas ao disposto no artigo 1° da Lei da Arbitragem, o carater patrimonial do
crédito tributario é inequivoco e decorre da sua funcdo precipua (qual seja, fonte de custeio
para a atividade Estatal). Ademais, a indisponibilidade do crédito tributario, atendendo aos

requisitos e premissas legais, estard sempre acompanhada de aspectos intrinsecos que Ihe
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conferirdo validade e efetividade. Destarte, na medida de expressa previsdo legal
permissiva, ndo ha obice para adocao da arbitragem tributaria.

Ademais, que ao optar por solucdo arbitral para a controvérsia tributaria o
administrador publico estard manifestando rendncia a jurisdicdo estatal e ndo ao crédito
tributério na medida em que opta pelo julgamento da controvérsia por jurisdicdo outra que
a Estatal, mas ndo trata de dispor do crédito tributario. Sem prejuizo, tal escolha devera
ocorrer sempre em atencdo a estrita legalidade tributaria, prescrita no artigo 150, I, da

Constituicdo Federal.

Também com relacdo a manifestacdo de autonomia da vontade para fins de
submeter o conflito a solucdo arbitral, encontrou-se perfeita harmonia com o artigo 2° da
Lei da Arbitragem. N&o se afasta, no entanto, que em se tratando de direito tributério tal
manifestacdo devera encontrar limites e condi¢Bes na lei, na medida em que ndo se pode
afastar a legalidade nem tampouco a tipicidade tributarias. Outrossim, nem sempre a
arbitragem podera ser adotada como manifestacdo exclusiva da autonomia da vontade, o
que se infere da propria necessidade de previsao legal para instauracdo da solucdo arbitral

das controvérsias.

Materialmente, a arbitragem podera sanar duvidas quer em termos de interpretacao
e aplicacdo da legislacdo tributaria, quer para solucionar questdes faticas, na medida em
que havera, efetivamente, incentivo ao dialogo entre fisco e contribuinte; ademais, a
deciséo imparcialmente tomada vinculara ambas as partes. Poderd, ainda, ser preventiva ou

posterior a existéncia do crédito tributario.

A legalidade, a seu turno, permeara todo o procedimento arbitral, para o que se
entende necessario firmar compromisso arbitral, com imprescindivel fundamento legal, a
tratar desde os aspectos relativos a competéncia das partes para submissdo do conflito ao
tribunal arbitral e também sobre a propria formacdo do ente julgador. Dentre os aspectos
sobre os quais a lei deve expressamente dispor ressaltam-se 0 momento no qual a
arbitragem poderia ser instaurada, a quantidade minima de arbitros a compor o tribunal
arbitral, a forma de se operar a eleicdo pela solucdo arbitral do conflito, a inviabilidade de
instauracdo de arbitragem ad hoc e, finalmente, a impossibilidade de julgamento por

equidade.
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Nem se vislumbre, ademais, desconsiderar o devido processo legal, o contraditério
e a ampla defesa, a igualdade das partes, imparcialidade dos arbitros e seu livre
convencimento (consoante previsdo expressa do artigo 21, pardgrafo 2° da Lei da
Arbitragem), sob pena de haver legitimidade para questionamento judicial do quanto venha

a ser decidido na arbitragem.

Ja no tocante a transigibilidade do crédito tributéario, para transacionar o agente
fiscal deverd ter poderes para renunciar a parcela do crédito tributario, de modo a conferir
validade ao ato e também evitar seja desvirtuada a prépria natureza da transacdo. A
indisponibilidade do crédito tributario poderd ser mitigada na medida em que haja lei
autorizando sua cessdo, 0 que se conclui, sobretudo, diante da disposicdo expressa no
sentido de que a lei podera dispor sobre a transacéo tributaria (artigos 156 e 171 do CTN).
A transacdo j& e realidade corrente no direito brasileiro, haja vista os programas para
pagamento incentivado de tributos constantemente disponibilizados pelos fiscos federal,

estaduais e municipais.

A possibilidade de fisco e contribuinte transigirem para fins de solucdo da
controvérsia tributaria ndo so estimula o didlogo entre os sujeitos envolvidos na relacéo
juridico-tributaria, mas também permite que a tributacdo se dé de forma participativa, o
que por certo conferira seguranca, confiabilidade e também reciprocidade nas relacdes
tributérias, as quais, como amplamente exposto no decorrer do presente estudo, séo
complexas e nada cordiais sob a perspectiva do contribuinte. Tudo, sempre, em respeito a

legalidade e tipicidade tributarias (artigo 150, | da Constitui¢do Federal).

A lei, como em qualquer aspecto processual tributario, € premissa de validade da
transacdo e devera dispor sobre aspectos fundamentais, tais como a competéncia para
transacionar, os critérios objetivos a capacitar o contribuinte elegivel a transagdo com o
fisco, assim como a matéria transacionavel, para o que entendemos viavel a transacdo
anterior ou posterior a constituicdo do crédito tributério, a tratar de aspecto fatico ou

mesmo duvidas de interpretacéo legal.
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A Lei de Responsabilidade Fiscal, por certo, deve ser observada e cumprida para
fins de conferir fundamento de validade a transacdo tributaria, mas ndo afasta sua

viabilidade, sobretudo diante da preponderancia de atendimento ao interesse publico.

Quanto ao momento para se instaurar a transacao, ndo se olvida de sua importancia
e viabilidade antes do curso de demanda judicial, mas entende-se também viével a solugcdo
transacional no curso do processo judicial ou arbitral, a ser levada a conhecimento do juizo

competente para conhecimento e providéncias.

Importante destacar que, quer na arbitragem tributaria, quer na transagdo, o
Judiciario por vezes sera acionado. Em caso de nulidades do procedimento ou mesmo para
fins de imposicdo do quanto decidido, a jurisdicdo estatal poderd ser necessaria eis que
ponto comum a ambas as formas alternativas de solucdo de controvérsia aqui tratadas

reside justamente na caréncia de forca para impor sua decis&o.

A proposta €, enfim, haja vista a constatacdo de que o atual cenario sugere sejam
adotadas formas alternativas a judicial (estatal) para solugcdo dos conflitos envolvendo fisco
e contribuinte, e diante da arbitrabilidade e transigibilidade das controvérsias tributéarias,
sejam adotadas pelos respectivos agentes competentes as providéncias legislativas
indicadas neste estudo para que tais mecanismos sejam postos a disposicdo dos
contribuintes e da fiscalizacdo, em linha com a tendéncia mundial e com vistas a
simplificar as relacdes e, sobretudo, incentivar o didlogo a proporcionar uma tributacdo

mais participativa e responsiva.
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RESUMO

O objetivo da presente dissertacdo de mestrado foi o de, a partir de uma analise
fatica das discussdes judiciais travadas entre fisco e contribuinte para solugdo de
controveérsias tributérias, constatar a ineficiéncia do sistema atualmente posto a disposi¢do
dos sujeitos envolvidos em tais relacGes e buscar solugdes processualmente viaveis, com
foco em mecanismos consensuais (transacdo) ou adjudicatorios de base consensual

(arbitragem).

Para tanto, partiu-se de uma andlise do atual cenario dos litigios judiciais
envolvendo fiscos e contribuintes, concluindo-se pela incapacidade do sistema a
proporcionar solugdes satisfatdrias e tratamento adequado ao conflito (Parte I, Capitulo 1).
Diante da realidade fatica enfrentada, o problema €é proposto para solugdes de

controvérsias tributarias, frente ao regime de indisponibilidade do crédito tributario.

Na nova moldura das relagdes que envolvem o Estado, tendo em vista que ndo se
afasta disponibilidade do crédito tributario desde que se dé nos termos da lei (Parte |,
Capitulo 2), passou-se a uma analise dos meios atualmente postos a disposicao dos fiscos e
contribuintes para solucdo das controvérsias tributarias, vislumbrando-se, ao final, pela
viabilidade de adogdo de meios alternativos para solucdo de tais controvérsias (Parte I,
Capitulo 3).

A segunda parte do estudo é voltada a analise da arbitragem tributaria, partindo da
arbitrabilidade do credito tributario (Parte 1, Capitulo 1) até os requisitos formais e
processuais para adocdo de tal método privado e de base consensual para solucdo de
conflitos tributarios. Feitas as premissas necessarias, tratou-se dos aspectos processuais da
arbitragem tributéria, sempre os vinculando a estrita legalidade que permeia tais relacoes e

sera premissa de validade do procedimento que se cogita (Parte 11, Capitulo 2).
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Finalmente, na terceira parte é feita a avaliacdo acerca da transigibilidade das
controveérsias tributarias (Parte I11, Capitulo 1) para, apds, verificar 0s aspectos processuais
da transacdo tributaria, sempre com vistas a legalidade, tipicidade cerrada e limites

impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

Palavras-chave: Meios alternativos de solugdo de controvérsias — Direito tributario

— Arbitragem — Transacéo.
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ABSTRACT

This dissertation aims at looking for feasible solutions from a procedural
standpoint, based on a factual analysis of tax judicial lawsuits between the taxpayers and
the Government that verified the inefficiency of the system currently made available to the
parties involved in the said disputes, focused on the possibility of adopting the arbitration

and transaction.

Initially, it is discussed the current scenario of the judicial tax litigation, which
resulted in the conclusion of the inability of the system to provide satisfactory solutions
and appropriate treatment to the relevant conflicts (Part I, Chapter 1). Given such scenario,
the proposed problem is how to use consensual mechanisms (transaction) or adjudicatory-
based consensus procedures (arbitration) to resolve tax controversies, vis a vis the regime

of unavailability of the tax credit.

In the new framework of relations involving the States, which allows the
availability of the tax credit strictly under the law (Part I, Chapter 2), it is analyzed the
ways currently available to the tax authorities and taxpayers for the resolution of tax
controversies and it is concluded for the feasibility of adopting alternative dispute
resolution (ADR) methods (Part I, Chapter 3), in addition to the adjudicative resolution of
the conflicts.

Then, the second part of the study is focused on the analysis of tax arbitration,
moving from the arbitrability of the tax credit (Part Il, Chapter 1) to the substantive and
procedural requirements for adopting such a method private and consensual-based for
resolving tax disputes. As the necessary premises were confirmed, it is analyzed the
procedural aspects of tax arbitration, always linking them to the strict legality that
permeates tax matters and will utmost validate the arbitration for tax matters (Part I,
Chapter 2).
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Finally, the third part is an evaluation about the possibility of tax transaction (Part
I1l, Chapter 1); after that, it is analyzed the procedural aspects of the transaction for tax
purposes, always under the strict legality and the limits imposed by the Fiscal

Responsibility Law (Part 111, Chapter 2).

Key words: Alternative Dispute Resolution (ADR) — Tax Law — Arbitration —

Transaction.



