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Nota dos Coordenadores

E com grande satisfagio que apresentamos a obra coletiva “Tribu-
tagao e Direito Pdblico: Estudos da Fazenda Nacional”, resultado da
pesquisa académica de renomados profissionais e estudiosos do Direito
Tributdrio e 4reas afins. Este livro retine reflexdes criticas e propositivas
sobre temas atuais € desafiadores que permeiam a atuacio da Procura-
doria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e do sistema tributdrio bra-
sileiro, oferecendo contribui¢oes valiosas para académicos, operadores
do direito e gestores publicos.

Cada artigo desta obra dedica-se a um tema especifico, abordando
desde questoes técnicas e processuais até aspectos macroecondmicos e
sociais da tributagao. Os textos refletem a diversidade de perspectivas
e experiéncias dos autores, todos profissionais com destacada atuagio
na PGFN, muitos deles com formagao especializada em instituigoes
de exceléncia, como destaque para a Fundagao Getulio Vargas (FGV),
dentre outras renomadas universidades nacionais e internacionais.

O principal objetivo desta coletdnea é fomentar o debate qualifica-
do sobre os desafios contemporineos do Direito Tributdrio e da gestao
publica, com énfase na atua¢io da Fazenda Nacional. Os capitulos fo-
ram cuidadosamente selecionados para abranger temas como: Juris-
prudéncia e Precedentes Tributdrios; Inovacoes na Cobranga e Recu-
peracio de Créditos; Aspectos Econdmicos e Sociais da Tributagio e
Temas Emergentes e Desafios Juridicos.

A relevincia desta obra reside nio apenas na profundidade técnica
dos temas tratados, mas também na sua aplicabilidade pratica. Os auto-
res trazem experiéncias concretas de sua atuagio na PGFN, oferecendo
insights valiosos para a solu¢io de problemas reais enfrentados pelo Fis-
co e pelos contribuintes. Os colaboradores desta obra sao profissionais
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com trajetérias marcantes no Direito Tributdrio e na administra¢ao
tributdria federal. Muitos ocupam ou ji ocuparam cargos estratégicos
na PGFN, como Procurador-Geral, Adjuntos, Coordenadores-Gerais,
dentre outros, além de especialistas no litigio tributdrio federal perante
o Supremo Tribunal Federal (STF) e o Superior Tribunal de Justica
(STJ). Suas andlises refletem nao apenas o conhecimento tedrico, mas
também a vivéncia prdtica em casos complexos que demandam equi-
librio entre a arrecadagao e a garantia dos direitos dos contribuintes.

Esta obra ¢ dirigida a um publico amplo, incluindo, Profissionais
do Direito: como Advogados, procuradores, juizes e consultores que
atuam em matéria tributdria; Gestores Publicos: Servidores da RFB,
PGEN e outros 6rgaos envolvidos na arrecadagio e fiscalizagao; Aca-
démicos: Pesquisadores e estudantes de Direito, Economia e Admi-
nistragao Publica interessados em temas tributdrios; e Contribuintes:
Empresdrios e cidadaos que buscam compreender os desafios e as ten-
déncias do sistema tributdrio. Acreditamos que os debates aqui apre-
sentados possam servir como base para futuras pesquisas, reformas le-
gislativas e melhorias na gestao do crédito tributdrio. Além disso, a
obra refor¢a o compromisso da PGFN com a transparéncia, a eficiéncia
e a justica fiscal.

Gostarfamos de expressar nossa imensa gratidao a todos os auto-
res que dedicaram tempo e expertise para a realizacio deste projeto.
Agradecemos a honrosa participagdo da Sra. Procuradora-Geral da Fa-
zenda Dra. Anelize de Almeira e a Dra. Juliana Furtado Costa Araujo
(FGV-SP) e as institui¢des que como PGFN fomentam a capacitagao
e a pesquisa no setor publico, como importante incentivo para conti-
nuarmos prestando com exceléncia as relevantes contribui¢des para o
aperfeicoamento das questoes tributdrias no Brasil.

Que esta obra sirva como um marco no debate sobre o Direito Tri-
butdrio brasileiro e inspire novas reflexdes e agoes em prol de um siste-
ma mais justo e eficiente.

Andréa Mussnich Barreto
Claudio Xavier Seefelder Filho
Filipe Aguiar de Barros

Yuri Excalibur de Arasijo Pereira
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Prefacio

Na ultima década, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) passou por uma verdadeira transforma¢io em sua forma de
atuagao. Com responsabilidade e eficiéncia, reorganizou-se com o ob-
jetivo de ultrapassar barreiras para se destacar positivamente dentre os
6rgaos que compoem a administragao publica federal.

O objetivo era se diferenciar em virios aspectos relacionados as suas
atribui¢des, como, por exemplo, tornar a cobranga do crédito tribu-
tdrio mais racional, defender de forma estratégica a Uniao Federal em
juizo em causas tributdrias e tornar-se um érgao com atuagio uniforme
em todo territério nacional.

Essa nova perspectiva de atuacio é bem definida na visio de futuro
da PGFN, que consta em seu planejamento estratégico: consolidar-se
como uma institui¢do inovadora, integrada, 4gil e eficiente, que pro-
move a cidadania fiscal e a transformacio do Brasil'.

Nio ¢ uma missao fécil de ser alcancada e, sem nenhuma duvida,
o elemento humano ¢é primordial. Toda transformagao precisa contar
com pessoas comprometidas, que, com informagao, coragem e deter-
minagio, tomem as melhores decisoes, usem a tecnologia a seu favor e
ultrapassem questoes culturais para estabelecer uma forma de trabalho
completamente nova, focada em objetivos e resultados satisfatérios.

Dentro deste contexto, o aprimoramento do corpo funcional é uma
das frentes mais relevantes. A construcio de conhecimento estimula
a formulagao de novas ideias como também traz um sentimento de
pertencimento e engajamento imprescindiveis ao engrandecimento de
qualquer instituigao.

1 hteps://www.gov.br/pgfn/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/planejamento-estrategi-
co. Acesso em 29 Jun 2025.
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A presente obra, “Tributagdo e Direito Publico: Estudos da Fazenda
Nacional”, cujo convite para prefaciar muito me honra, é fruto dessa
transformagao. Composta por 19 artigos escritos por Procuradores da
Fazenda Nacional sobre os mais diversos assuntos, que tocam a atuagio
da PGFN em sua versao pragmadtica. A obra resulta em sua quase tota-
lidade — 14 (quatorze) artigos - de pesquisas realizadas por Procurado-
res da Fazenda Nacional, na qualidade de alunos, do Mestrado Profis-
sional da Escola de Direito da Fundagio Getdlio Vargas em Sio Paulo.

Os autores fazem parte da I Turma do Mestrado Profissional da
FGV/Direito SP formada, em sua integralidade, por 20 (vinte) Pro-
curadores da Fazenda Nacional. Essa a¢ao de investimento financei-
ro e intelectual proporcionado pela PGFN permitiu a obtengao, com
especial éxito, do titulo de Mestre por esses alunos e advogados pu-
blicos que deixaram suas marcas de comprometimento, exceléncia e
inovagdo, que podem ser visivelmente constatadas nos artigos que ora
compdem esta obra coletiva.

Acredito firmemente e hd muito tempo na ideia de que pesquisa de
exceléncia pode ser produzida por servidores publicos comprometidos
com o mister que exercem diuturnamente. Basta que para isso, surja
a opcio inteligente de gestores que acreditam que o aperfeicoamento
profissional dos seus servidores eleva a qualidade do servigo publico a
ser entregue a populagio. A importincia dessa constatagao se enaltece
quando falamos de uma carreira de advogados publicos, que atua na
linha de frente para garantir que receitas de natureza tributdria entrem
de forma legitima nos cofres publicos.

Desde que me tornei Procuradora da Fazenda Nacional no ano de
2000, aliei minhas fun¢ées como servidora publica com a atividade
docente. Sou hd 12 (doze) anos docente permanente do programa de
Mestrado Profissional da FGV/Direito SP.

Tenho o firme propdsito de que o estudo e a pesquisa engrandecem
minha atuagao como Procuradora. Para mim é uma realizagao pessoal
e profissional ver que colegas que tanto admiro seguem a busca pelo
conhecimento que tenho me dedicado desde sempre, produzindo tra-
balhos tdo relevantes como os que compdem a presente obra.
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Os artigos abordam questdes muito caras a quem se dedica ao di-
reito material e processual tributdrio, sob a dtica de estudiosos que
defendem o interesse pablico em suas atribuicoes profissionais.

Temas como a modulagio de efeitos, os sistema de precedentes e
suas lacunas, as acoes coletivas e a necessidade de um novo olhar so-
bre seu papel em termos de produgio ou contengio do contencioso
tributdrio sao abordados profundamente na medida em que integram
um didlogo necessdrio na administragio publica, seja sob o enfoque
da relagao fisco e contribuinte, com a politica publica da transacao
tributdria como foco principal, seja dentro da prépria administracio
tributdria entre os 6rgaos que a compoem, PGFN e Secretaria da Re-
ceita Federal, na produgao de opinides legais sobre a interpretagao e
aplicagao das leis tributdrias.

O didlogo também se mostra presente na sugestao de um novo de
modelo de cobranga com énfase na resolugao on /ine de disputas e na
criagdo de um cadastro positivo das empresas no dmbito da Divida
Ativa da Uniao.

A obra contempla, ainda, ideias bastante inovadoras que permeiam
a arrecadagao tributdria com foco na divulgacio dos inadimplentes
com a Fazenda Publica, responsabiliza¢io das plataformas de marke-
tplace, utilizagio de criptomoedas como forma de satisfacao do crédi-
to tributdrio e o principio da igualdade e sua relagdo com beneficios
fiscais na perspectiva de género, dentre indmeros outros temas muito
bem abordados.

Por isto, ao receber o convite para prefaciar esta obra, um sentimen-
to de enorme satisfagio tomou conta de mim, reforcando a grandeza
das escolhas profissionais que abracei nestes pouco mais de 25 anos de
atividade profissional como Procuradora da Fazenda Nacional e Profes-
sora de direito tributdrio e processual tributério.

Tenho a honra de ter a0 meu lado profissionais como os autores des-
ta obra que, além de colegas de trabalho, foram, em sua grande maio-
ria, meus alunos. A exceléncia e 0 comprometimento que os caracteri-
zam fizeram da I turma do Mestrado Profissional da FGV/Direito SP,
formada exclusivamente por Procuradores da Fazenda Nacional, uma
turma muito especial e diferenciada. Fazer parte disso foi inesquecivel

15



TRIBUTACAO E DIREITO PUBLICO

para quem abraca a docéncia com muito amor e vocagio, que é como
me sinto ao exercer tio relevante mister.

Meus cumprimentos a editora pela publicagao da obra que certa-

mente servird de referéncia aos estudiosos do assunto.

Juliana Furtado Costa Araujo

Doutora em Direito Tributdrio pela PUC/SP.
Professora do Mestrado Profissional da FGV Direito SP.
Procuradora da Fazenda Nacional em SP.
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Apresentacao

A coletanea “Tributacio e Direito Piblico: Estudos da Fazenda Na-
cional” é expressao eloquente da maturidade intelectual e da capacida-
de critica de procuradoras e procuradores da Fazenda Nacional que, a
partir de distintas experiéncias profissionais e trajetdrias académicas, se
debrucam sobre alguns dos temas mais relevantes do direito tributdrio
e da administrag¢ao tributdria contemporineos. O livro representa um
marco na interlocugdo entre a prdtica institucional da Procuradoria-
-Geral da Fazenda Nacional e a produgio académica aplicada, voltada
a reflexdo critica e propositiva sobre os desafios atuais do direito tribu-
tario no Brasil.

A obra nio ¢ institucional, em sentido estrito: trata-se de uma ini-
ciativa dos organizadores, movidos pelo desejo de compartilhar com a
comunidade juridica reflexdes desenvolvidas no curso de sua atuagao
publica e, em muitos casos, aprofundadas no Ambito académico. Ainda
assim, os vinculos com a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional sio
inegdveis — nao apenas porque todos os autores integram seus qua-
dros, mas porque os problemas enfrentados e analisados aqui refletem,
de modo agudo, os dilemas cotidianos da atua¢do fazenddria.

Vale destacar que alguns artigos foram concebidos e desenvolvidos
no contexto do Mestrado Profissional em Direito da Fundagao Getulio
Vargas, um dos programas de exceléncia contratados pela PGFN com
o objetivo de fomentar a formagao critica e aplicada de seus membros,
o que confere a coletAnea um duplo valor: o rigor metodolégico da
pesquisa cientifica e a pertinéncia prdtica das questoes abordadas. Essa
iniciativa, que se insere em uma politica institucional mais ampla de
valorizagao da carreira e de estimulo a produgio cientifica de qualida-
de, tem permitido o florescimento de pesquisas que aliam densidade
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tedrica, enfoque prético e sensibilidade institucional — caracteristicas
marcantes nos textos reunidos nesta obra.

Mais do que uma compilagao de estudos, este trabalho reflete o
esforco continuo de reflexdo critica, inovagao institucional e aprimo-
ramento juridico que tem caracterizado a atuac¢ao da PGFN e de seus
membros nos dltimos anos. As transformagdes por que passa o direito
tributdrio brasileiro — impulsionadas por um sistema de precedentes
cada vez mais estruturado, pela reforma tributdria do consumo, pela
valorizagao da consensualidade e pela busca de maior eficiéncia arreca-
datéria — exigem respostas técnicas que combinem rigor, criatividade
e responsabilidade institucional. E precisamente esse o espirito que ani-
ma os vinte artigos aqui reunidos.

O livro estd estruturado em quatro grandes eixos temdticos que, em
conjunto, oferecem uma visao ampla e atualizada da tributagio sob
o prisma da Fazenda Nacional. O primeiro bloco, voltado ao direito
tributdrio material e 4 reforma tributdria, enfrenta questdes estruturais
como os efeitos das decisées do STF sobre normas tributdrias, os de-
safios interpretativos da reparti¢io de competéncias e os impactos da
Emenda Constitucional n.° 132/2023.

O segundo eixo, dedicado 2 administracdo tributdria e & governanca
fiscal, aborda temas como a gestao dos beneficios fiscais, a transparén-
cia ativa da divida ativa e o papel da PGFN na construc¢io de institui-
¢oes fiscais mais eficientes. Esse bloco discute a evolugao institucional
do Estado fiscal e propée mecanismos de aprimoramento com base
em experiéncias internacionais, anélises empiricas e fundamentos de
direito publico contemporineo.

Na terceira parte, os autores tratam da transagdo tributdria e de
mecanismos alternativos de solu¢io de conflitos, analisando aspectos
juridicos, econdmicos e institucionais da consensualidade fiscal. Os ar-
tigos contribuem para o amadurecimento do debate sobre o modelo de
atuagao fiscal baseado na eficiéncia, na proporcionalidade e na coope-
ragdo entre Fisco e contribuinte — valores ja consolidados em diversas
frentes no cotidiano da atuagao da PGFN.

J4 no ultimo bloco, dedicado a temas contemporineos do direito
tributdrio, exploram-se questdes emergentes como a tributagao de crip-
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toativos e a responsabilidade fiscal das plataformas digitais. Tais temas
demonstram a capacidade da advocacia publica federal de se posicio-
nar na vanguarda da discussao juridica, sem perder de vista sua missao
institucional de garantir a sustentabilidade fiscal do Estado brasileiro.

Os artigos, embora diversos em temdtica e abordagem, comparti-
lham um mesmo propésito: contribuir para o aprimoramento da com-
preensao do sistema tributdrio nacional, com atengio & sua comple-
xidade normativa e as exigéncias de justica fiscal, seguranca juridica e
eficiéncia arrecadatéria.

Registro meu agradecimento especial as coordenadoras e coorde-
nadores desta coletinea — Andréa Mussnich Barreto, Cliudio Xavier
Seefelder Filho, Filipe Aguiar de Barros e Yuri Excalibur de Aragjo
Pereira — pelo trabalho meticuloso de curadoria e articulagao intelec-
tual; e & Fundagdo Getulio Vargas, parceira institucional na difusao do
conhecimento juridico de qualidade.

Que esta obra possa servir de referéncia a estudiosos, operadores do
direito e formuladores de politicas ptiblicas que buscam compreender
os contornos atuais do direito tributdrio sob a perspectiva da Fazenda
Nacional — uma perspectiva que nao apenas defende o interesse publi-
co fazenddrio, mas também contribui ativamente para a constru¢io de
um sistema tributdrio mais justo, eficiente e republicano.

Tenho certeza de que esta coletinea inspirard novas reflexdes, fomen-
tard o didlogo entre academia e prdtica e reforgard o papel da advocacia
publica como protagonista na construgao de um direito tributdrio mais
moderno, transparente e comprometido com os valores republicanos.

Anelize Almeida

Procuradora-Geral da Fazenda Nacional
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1

Seguranca juridica e alteragao de efeitos
de decisoes em matéria tributdria no
STF: conciliando para evoluir

Alexandra Maria Carvalbho Carneiro

L. Introdugio

Os efeitos das decisoes judiciais sobre matéria fiscal podem ser alte-
rados com a finalidade de manter a estabilidade das relagées juridico-
-tributdrias, especialmente com base no art. 27 da Lei 9.868/1999 ou
no art. 927, §3° do Cédigo de Processo Civil. Na primeira hipétese, o
Supremo Tribunal Federal pode modular os efeitos, restringindo-os ou
postergando-os para momento futuro, enquanto na segunda, quando
ha alteragao de jurisprudéncia, pode determinar a superagao para fren-
te de precedentes.

Tais institutos processuais tém sido muito utilizados, principalmen-
te no bojo dos precedentes vinculantes formados sob a sistemdtica da
repercussdo geral. No entanto, desde que foram criados, a seguranca
juridica que os inspirou ainda nio foi alcancada. A legislacao de re-
géncia se ressente de previsao mais objetiva e detalhada dos requisitos
para cabimento de tais medidas e sdo escassas as normas que lhes esta-
belecem limites, isto é, o que as Cortes Superiores estao autorizadas a
estipular, ou nio, a titulo de modula¢io ou superagio.

A auséncia de clareza no regramento induz a falta de uniformidade
na aplicagao dos institutos, o que gera cendrios de inseguranca, duvidas
e incertezas, provocando a adogao de comportamentos enviesados por
parte dos jurisdicionados. Observa-se, assim, amplo aumento de liti-
giosidade quanto aos temas tributdrios que sao submetidos a andlise do
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STF e estimulo ao zax gap. Diante desse panorama tumultuado é pre-
ciso aprimorar a forma como se determina o contetido e o alcance da
decisao que concede modulagio ou superagao em matéria tributdria.

II. Efeitos Naturais das Decisoes Judiciais de

Natureza Tributaria

Os efeitos habituais das decisoes colegiadas proferidas pelo STE, em
sede de repercussio geral, em regra, sio imediatos', com interferén-
cia instantinea sobre a relagio juridica existente entre os sujeitos do
processo. Independente de se avaliar se a decisdo necessita ou nao de
liquidagao para que seja cumprida, o seu alcance se dd4 em relagdo a trés
aspectos: subjetivo, objetivo e temporal. Isto ¢, quem deve cumprir ou
ter beneficios com a decisao, quais as relagdes juridicas que estao sub-
metidas ao seu comando e, por fim, qual o periodo por ela abrangido.

No que tange aos efeitos subjetivos, a decisao representa a norma
estipulada para o caso concreto, que deve ser cumprida pelas partes.
Em primeiro momento, portanto, seus efeitos se dirigem, apenas, as
partes integrantes do processo: autor e réu. Mas, as decisoes proferidas
na sistemdtica de repercussao geral possuem especial eficicia vinculante
e, assim, podem ser aplicadas em todos 0s processos que versem sobre
a mesma matéria.

O precedente tem potencial de atingir todos os contribuintes que
sa0 sujeitos passivos das obrigagdes tributdrias afetadas pelo julgado,
seja pela necessdria observancia e reiteracio da decisao pelos demais 6r-
gaos do Judicidrio?, quanto pela vinculagao imediata da Administracao
Tributdria Federal ao que restou determinado na decisao®. O decisum,

1 A partir da sua ciéncia pelas partes, que segundo o STF ocorre com a publicacio da ata de
julgamento da sessdo respectiva no Didrio da Justica, considerando-se a previsio constante do
§11 do art. 1.035 do CPC. (ARE 1.031.810; RCL 3.632; RCL 872; RCL 3.473 e ADI 711).
2 Conforme arts. 927, III do CPC; 1.039, caput e 1.040 do CPC.

3 No ambito federal os Pareceres PGFN 2025/2011 e 396/2013, vincularam a administragio
publica as teses firmadas nos julgamentos de recursos repetitivos e repercussio geral, de modo
que os efeitos da decisio sdo imediatos também no 4mbito administrativo (RFB e PGFN).
Importa mencionar que o PL 2.481/2022, de reforma do processo tributdrio, especificamente
da Lei 9.784/99, previu a institui¢io do art. 49-L, segundo o qual a autoridade administrativa
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nesses casos, apresenta cardter geral e abstrato?, fixando tese que casos
similares devem seguir.

No que diz respeito ao objeto da decisdo, o seu efeito principal é
declaratério, pois como afirma Conrado (2014, p. 69) “a discussio
fundamental diz respeito & compatibilidade da regra matriz de incidén-
cia com o plano constitucional”. Isto ¢, declara se determinada norma
juridica tributdria é constitucional, inconstitucional, ou compativel,
ou nao, com o sistema tributario. E, ainda, declara a existéncia, ou ine-
xisténcia, de um direito ou de uma situagao juridica, ou seja, confere a
certeza juridica buscada pela parte no processo judicial.

A decisao também pode ter efeitos constitutivos, quando cria, mo-
difica ou extingue um direito ou situago juridica. Mas também pode
ter efeito condenatdrio, quando autoriza o contribuinte a deixar de
efetuar novos recolhimentos e a requerer repeticio do que jé foi in-
devidamente pago, administrativa ou judicialmente, ou, por outro
lado, quando reconhece obrigacao de continuar realizando a satisfagao
do crédito tributdrio. Ademais, a decisao também pode dispensar, ou
manter, o poder/dever do Fisco de lancar, fiscalizar ou cobrar crédito
tributdrio de forma automdtica.

Em relacio aos efeitos temporais, a regra geral para recurso extraor-
dindrio ¢ a de que a decisdo apresenta sempre efeitos retroativos, pois
remete ao direito que estava em vigor a época da instauracio do liti-
gio (Marinoni, 2022, p. 47). Nesses casos, diz-se que a decisao opera
efeitos ex tunc, isto é, volta-se a fatos especificos que ocorreram em
momento pretérito.

No que diz respeito a declaragao de inconstitucionalidade, afirma a
doutrina que ela produz nulidade absoluta quanto a norma inconstitu-
cional e, consequentemente, além de ter natureza declaratdria, invalida
0 ato normativo ab initio, ou seja, considera-se que nunca entrou em
vigor (Galvao, 2021). Também se verifica, nesse caso, efeito retroati-

federal, distrital federal, estadual e municipal deverd observar para os casos similares as decisoes
do Supremo Tribunal Federal em julgamento de recurso extraordindrio com repercussio geral.
4 Nos dizeres de Barreni (2024, p. 83): “cardter geral — porque no se destinam apenas as par-
tes envolvidas na demanda — e abstrato — pois servem de orientagio (= pauta de conduta) para
a solucdo de outros casos enquadréveis na mesma moldura fdtica e juridica’.
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vo, pois os efeitos da decisao retroagem até o momento da publicagio
da norma.

Diferentemente, quando a decisdo somente opera para o futuro,
isto é, do momento em que foi prolatada em diante, trata-se de deci-
sao com efeitos ex nunc. Nao ha efeitos retroativos nesse caso, apenas
prospectivos. Em regra, para que a decisio somente opere ex nunc é
necessdrio que haja previsao legal’ ou que o julgador assim determine
de forma expressa.

Em se tratando de relagdes juridicas que se protraem no tempo,
como se dd com tributos recolhidos mensal, trimestral ou anualmente
e que nao possuem data especifica de término, verifica-se o fenémeno
da retroatividade e da prospectividade de forma simultinea. Isto é, em
relagdo a fatos geradores que jd ocorreram antes do ajuizamento ou
durante o processamento da agio, a decisdo alcangard aqueles que nio
foram atingidos pela prescrigao. E, quanto a eventos futuros, a decisao
produzird efeitos quanto a todos os fatos geradores que ocorrerem apés
a sua prolagao®.

III. Possibilidade de alteragdo dos efeitos das decisoes

Diante da verifica¢io de determinadas circunstancias, é possivel al-
terar os efeitos usuais das decisoes judiciais, por meio da criagio de
regras de transi¢o, que suavizem, para a coletividade, a passagem do
estado de direito anterior para aquele inaugurado pelo novo decisum.
Conforme Alvim (2021, p. 199), a modulagao seria uma espécie de
regra de transigao.

A modulagao dos efeitos das decisoes judiciais foi prevista, inicial-
mente, no art. 27 da Lei 9.868/99, aplicdvel no controle concentrado
de constitucionalidade, por meio do qual é possivel restringir os efeitos
do acérdio ou estabelecer sua eficdcia a partir do trinsito em julgado,
ou de outro momento que o STF fixar. O CPC de 2015, no art. 927,
§3°, previu outro instituto semelhante, capaz de conferir irretroativi-

5 Como ocorre na hipétese do art. 11, §1° da Lei 9.868/99.

6 Até que ocorra alteragdo nas circunstincias de fato (deixar de praticar o fato gerador) ou
de direito (alteragio legislativa, rescisdo da coisa julgada ou novo precedente vinculante em
sentido diverso) relacionadas ao caso.

27



TRIBUTACAO E DIREITO PUBLICO

dade as decisoes que alteram jurisprudéncia dominante dos Tribunais
Superiores: a superagio para frente de precedentes. Sio ferramentas
bastante semelhantes, mas, nao se pode confundir os institutos’.

A principal diferenca entre as duas hipéteses se relaciona com a na-
tureza da decisao que terd seus efeitos aplicados para o futuro. En-
quanto na modulagio de efeitos a decisdo precisa declarar a inconsti-
tucionalidade ou constitucionalidade da norma (seja em sede de ADI,
ADC, ADPF ou recurso extraordindrio), na superagio para frente nao
hd, necessariamente, abordagem de aspectos constitucionais, podendo
tratar de qualquer matéria de direito.

Sob uma segunda perspectiva, a modulagio de efeitos nao exige, en-
tre seus pressupostos formais de cabimento (ao revés do que se verifica
na superagao para frente), que a decisao tenha promovido alteragio de
entendimento jurisprudencial consolidado, bastando que a declaragio
de inconstitucionalidade nela contida afete a seguranga juridica ou o
interesse social. Isso porque se entende que, em alguns casos, para man-
ter a credibilidade da ordem juridica é preciso conservar os efeitos da
lei inconstitucional, no intuito de preservar situacoes que se concreti-
zaram enquanto a lei era reputada constitucional.

Jd a superacio para frente resguarda a confianca legitima e justifica-
da do jurisdicionado no sentido do direito que era atribuido pelo Po-
der Judicidrio. Ou seja, o instituto faz parte do sistema de precedentes
instaurado pelo novo CPC, dirigindo-se a interpretago judicial con-
ferida as normas, no intuito de proteger o direito dos jurisdicionados
a uma ordem juridica estdvel, previsivel e isondmica. J4 a modulacao
se situa no campo do controle de constitucionalidade das leis, atuando
em relacio ao ato normativo, para proteger direitos fundamentais dos
cidadaos consagrados na Constituigao.

Em razao dessas diferencas, seus pressupostos de aplicagio também
se distinguem. Para modular decisao é necessrio quérum qualificado

7 Nos dizeres de Oliveira (2019, p. 3) “as hipdteses sio completamente distintas, com razoes
para a modulagio também diversas. £ importante perceber, portanto, que nio se pode simples-
mente trasladar os fundamentos tedricos ja formulados para a modulagio de efeitos na decreta-
¢do de inconstitucionalidade para a situagio de mudanga de entendimento jurisprudencial. E
necessdria uma dogmdtica especifica para a inovagio introduzida pelo CPC/15”.
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de dois ter¢cos dos membros do STE mais dificil de ser obtido, posto
que se almeja a manuten¢io dos efeitos de norma que desde o seu
nascedouro se apresentava contrdria ao ordenamento vigente, por ter
sido reconhecida como inconstitucional, mas que regulou situagoes
que merecem prote¢do. Jd na superagdo para frente de precedente nao
hd previsao expressa de quérum especifico, tendo o STF firmado en-
tendimento® de que deve observar a maioria absoluta, se nio houver
declaracio de inconstitucionalidade.

Quanto aos limites, a lei prevé trés possibilidades no caso da modu-
lagio: 1) restrigdo de efeitos; 2) decidir que s6 tenha eficdcia a partir de
seu transito em julgado e 2) decidir que tenha eficdcia a partir de outro
momento. Nao hd, no entanto, qualquer previsao quanto a limites na
superagao para frente de precedentes.

O que aproxima os dois institutos, além da ébvia semelhanca de
conferir efeitos prospectivos a decisao judicial, é a prote¢ao ao prin-
cipio da segurangca juridica, pois ambos pretendem resguardar a pre-
visibilidade e a estabilidade das relagoes juridicas ocorridas tanto sob
a vigéncia da lei declarada inconstitucional (no caso da modula¢io)
quanto sob a confianga do precedente revogado (no caso da superacio).
Isto é, a decisao judicial nao surpreenderd aqueles que seguiram a lei,
que era inconstitucional, mas estava vigente, nem os que se pautaram
no precedente que era vélido, mas deixou de ser. Também possuem
como ponto de contato a tutela do interesse social. Porém, o STF nio
consegue definir, com nitidez, quando tais principios sao devidamente
assegurados ou violados.

De acordo com Lima (2021, p. 42) “no 4mbito tributdrio, a segu-
ranga juridica se identifica com a prote¢io do cidadao e nos remete a
estabilidade e previsibilidade necessdria a relagao Fisco/contribuinte,
remetendo-se a cobranca dos tributos, bem como A manutencio de
direitos adquiridos”.

No que concerne ao pressuposto do interesse social, diz-se que estd
relacionado A manutengio de direitos fundamentais dos cidadaos pre-
vistos no texto constitucional. Importante ter em mente que interesse

8 Na Questio de Ordem no RE 638.115 (Plendrio, Rel. Min. Gilmar Mendes, tema 395 de
RG, DJe 08.05.2020).
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social diz respeito ao interesse publico primdrio, isto é, os interesses bd-
sicos da popula¢io, de preservacio e melhor concretizagio do principio
da dignidade da pessoa humana, que envolve, por exemplo, questoes
de satide, educacio, seguranga, propriedade, cidadania e manutengao
de servigos publicos essenciais, conforme relembra Guimaraes (2024,
p. 104).

Afirma-se, ainda, que em matéria tributdria, ele pode traduzir-se no
impacto econdmico causado pela decisao’, tanto para o erdrio quanto
para os contribuintes. Isso porque, a manutengdo das estruturas insti-
tucionais do Estado ¢é essencial para realizagio dos direitos fundamen-
tais'® e tais estruturas sio financiadas pela tributagao, de modo que
um corte brusco na arrecadagdo, ou a necessidade de repetir valores
j arrecadados em montante elevado, poe em risco o interesse ptblico
coletivo. Por outro lado, a cobranca de tributos inconstitucionais viola
o direito de propriedade, a vedagao ao confisco e a livre concorréncia,
isto ¢, também importa em prejuizos de ordem financeira para os cida-
daos individualmente considerados.

Percebe-se, portanto, que nio hd previsibilidade sobre quando a
manipulagio dos efeitos da decisao ¢ efetivamente cabivel, pois seus
pressupostos carregam pecha de subjetividade que dificulta sua apli-
cagdo ao caso concreto. Essa inseguranca é agravada pela auséncia de
regras procedimentais sobre como a modificacio deve ocorrer, pois as
normas nao definiram quem pode solicitar a modificacao dos efeitos
da decisao; em qual momento deve ser solicitada ou se deve, ou nio,
observar o contraditério e a ampla defesa.

Sem mencionar que os préprios julgadores confundem os dois insti-
tutos, o que pode resultar em superacao para frente de normas incons-

9 Embora haja quem entenda nio ser possivel confundir interesse social com impacto finan-
ceiro. E o que defende Andrade (2018, p. 486): “Nio hd que se confundir o interesse ptblico
genuino, que deve, inclusive, garantir a aplicagio plena da legislagio em vigor, com os inte-
resses de uma parte do litigio, na sua tentativa de transferir a responsabilidade pela gestao dos
recursos publicos aos ministros do STF”.

10 Sao os custos dos direitos, conforme ensinam Holmes e Sustain (2019): “[...] os direitos
custam dinheiro e nio podem ser protegidos nem garantidos sem financiamento e apoio pd-
blicos” (p. 5) [...] “o financiamento de direitos bdsicos por meio da renda tributdria nos ajuda
a ver claramente que os direitos sdo bens publicos: servicos sociais pagos pelo contribuinte e
administrados pelo governo” (p. 35).
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titucionais e modulagio de precedentes ultrapassados, o que, pedindo
escusas pelo trocadilho, nao favorece a seguranca juridica que ambas as
modalidades se prestam a preservar.

Ha4, ainda, bastante dificuldade em delimitar os contornos da de-
cisao que reconhece a necessidade de aplicagio da modulagio e da
superagio, isto é, qual o comando que se dd a fim de garantir que
haja transi¢ao gradual entre o estado de coisas anterior e posterior ao
julgamento? Até onde a decisao pode ir? Quais seus limites? A ausén-
cia de regras torna desconhecido o contetdo da futura deciso e pode
dar azo nio sé a discricionariedades como também a arbitrariedades.
Fixadas essas premissas tedricas, vejamos como o STF tem aplicado
os institutos, analisando-se casos concretos de repercussiao geral em
matéria tributdria.

IV. Precedentes do Supremo Tribunal Federal em repercussao
geral sobre matéria tributaria com exame de modulagao

ou superagao

Entre 2007 ¢ 2024 foram julgadas 241 repercussoes gerais pelo
STE sendo que em 59 delas houve andlise de modula¢io ou superagao.
Houve concessao de alteragao de efeitos em 23 processos e denegacio
em 31'". Assim, do total de repercussoes gerais avaliadas neste trabalho,
houve modulagio em apenas 9,6%.

As decisoes aumentaram a partir da pandemia da COVID-19 (78%
das modulagées foi concedida pés 2020). Enquanto no ano de 2019
foram julgadas 8'? repercussoes gerais em matéria tributdria, no ano de
2020 foram julgadas 50", o que representa aumento de 635%. Jd em
2021 a quantidade de repercussoes gerais em matéria tributdria caiu
quase pela metade (foram julgadas 27). Embora tenha havido redu-
¢ao de temas julgados, o nimero de andlises de modula¢iao aumentou

11 Sendo que um pedido foi julgado prejudicado e 4 estavam pendentes quando este trabalho
foi concluido.

12 Temas 918, 322, 400, 117, 1062, 1065, 298 e 382.

13 Temas 674, 1085, 723, 160, 176, 391, 520, 523, 207, 300, 700, 708, 1094, 685, 179,
228, 244, 296, 324, 337, 508, 707, 247, 72, 379, 475, 689, 743, 796, 1012, 1099, 346, 456,
696, 846, 874, 505, 872, 490, 906, 985, 1050, 1024, 1042, 1047, 325, 1052, 668, 744 € 939.
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consideravelmente, passando de 5 em 2020, para 17 em 2021, o que
representa recorde anual do Tribunal.

O tempo médio para julgamento das repercussoes gerais em matéria
tributdria foi de 4 anos e 11 meses'. No entanto, aproximadamente
46% dos processos tramitaram por mais de 5 anos até o julgamento
do mérito. Foram identificados processos cujo julgamento sé ocorreu
ap6s 10 anos"”, sendo que um deles alcangou o impressionante marco
de mais de 15 anos'.

Do total de 23 casos deferidos, em 13 a alteragao foi solicitada pelas
partes ou pelo amicus curiae, enquanto em 10 foi sugerida por algum
Ministro ou pelo préprio Relator. Quando sugerida pelas partes, na
maioria dos casos, foi suscitada em embargos de declaragio, exceto nos
Temas 2 e 3, nos quais a Unido requereu durante a sessao de julgamento.

Nos 11 processos em que a modulagio foi analisada em embargos
de declaragao, verificou-se longo lapso temporal entre o julgamento do
mérito e a conclusio dos aclaratdrios. Na maioria dos casos, a modula-
¢ao somente foi concedida mais de 1 ano depois da fixagao da tese de
mérito, sendo que em 3 processos o lapso foi superior a 4 anos. Ressal-
te-se, que apesar disso, s6 nos temas 885 e 985 foi concedida suspensao
nacional dos processos, com base no §5° do art. 1.035 do CPC". As-
sim, nos dois casos que mais demoraram a receber uma solu¢io (Temas
69 e 827) nio houve concessao de suspensio nacional.

Em apenas 6 casos o préprio Ministro Relator ji incluiu em seu
voto a proposta de modulagio, que foi submetida 4 votagdo no Ple-
ndrio. O Ministro Dias Toffoli se sobressai como membro da Corte
Suprema que mais propds modulagées, sendo 4 delas na qualidade de
Relator. Ainda, em 12 processos a modulagao foi analisada em conjun-

14 Considerando-se o tempo entre a admissibilidade da repercussao geral e a decisao de méri-
to, conforme dado colhido no painel Corte Aberta do STE

15 Temas 684, 633, 630, 504, 416, 372, 364, 336, 328, 317, 304, 303, 281, 247, 244, 228,
207, 185, 179, 176, 117, 104, 72 € 64.

16 Tema 104.

17 O STF somente se utilizou do expediente da suspensio nacional em 20 (vinte) processos
de repercussio geral, sendo que 17 (dezessete) deles tratavam de matéria tributdria. Mas, houve
concessio de modulagio em apenas 3 (trés): 490, 885 e 985. Dados estatisticos sobre os casos
de suspensao nacional estio disponiveis em: https://transparencia.stf.jus.br/single/. Acesso em:

03 dez. 2024.
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to com o julgamento do mérito'®, mas nio necessariamente na mesma
sessao de julgamento’.

Importa salientar que, do total de 23 modulagoes concedidas no
periodo de 2007 a 2024, 15 o foram em favor do Poder Publico e 6 do
contribuinte, sendo que em 2 casos a modulagio procurou beneficiar
ambas as partes. Isto é, 65% das modula¢des jd concedidas pelo STF
em repercussao geral em matéria tributdria favoreceram unicamente o
Poder Publico.

Apurou-se que 08 alteracoes de efeitos foram fundadas na supera-
¢ao de jurisprudéncia, atrelada a outro fundamento, seja relacionado
a0 impacto econémico ou a seguranga juridica. Mas, em apenas 02
processos®! a alteragao dos precedentes foi indicada como unico funda-
mento para a2 modulagao. Alids, importa destacar que em 03 casos™ o
acérdio nio fez mengio a aplicagio do art. 927, §3° do CPC. Impor-
tante salientar, ainda, que os julgadores se referiram, em seus votos, a
hipétese de modulagao de efeitos e nao de superagio para frente de pre-
cedentes, embora tenha sido este o instrumento processual utilizado.

Em 74% dos casos de deferimento, ou seja, 17 processos, o argu-
mento de impacto financeiro ou econémico foi expressamente utiliza-
do, sendo que alguns ac6érdios mencionaram de forma manifesta que

230

o impacto se identificava com o interesse social. Em apenas 4 casos
impacto financeiro foi o Gnico fundamento para modulacio. Saliente-
-se que em 3 deles* foi considerado o prejuizo que tanto o Fisco como
os contribuintes sofreriam.

Saliente-se, ainda, que nenhum acérdao indicou, na parte dispositi-
va da decisdo, a norma legal que autorizou a concessao da modulagio

de efeitos. Alguns apenas mencionaram a norma respectiva no voto do

18 Nos temas 201, 317, 490, 590, 615, 825, 863, 919 e 1093 a modulagio foi definida junto
com o mérito.

19 Nos temas 2 e 3 o mérito foi julgado em 11/06/2008 e a modulagao foi apreciada na ses-
sdo do dia seguinte (12/06/2008). No tema 745 o mérito foi julgado no plendrio virtual, em
23/11/2021, mas a modulagao somente foi concluida em 17/12/2021 (quase um més depois).
20 Temas 16, 69, 201, 651, 668, 825,962 ¢ 1172.

21 Temas 827 e 985.

22 Temas 651, 825e 1172.

23 Temas 317, 379, 590 e 1093.

24 Temas 317, 379 e 590.
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relator ou nos dos demais Ministros. Mas, em 52% dos acérdaos nio
houve, em nenhum trecho, indicagio do art. 27 da Lei 9.868/99 ou
do art. 927, §3° do CPC. Alids, nem sempre a ementa dos julgados

> ou indeferimento da modulacio ou

mencionou que houve concessao?
da superagio.

No que tange aos limites da modulagio, isto ¢, a partir de quando a
decisao modulada passou a produzir efeitos (limites temporais) e quais
as ressalvas determinadas em cada caso (limites subjetivo ou objetivo)
a variedade impressiona. Mas, o dado que mais chama atengao ¢ a
constante aplicagao de ressalvas as modulagées concedidas, pois em
apenas um Gnico processo® nao houve estipulagio de excecoes a alte-
racio de efeitos, de modo que a decisio, efetivamente, operou efeitos
prospectivos puros.

Ademais, a maioria das ressalvas, 83%%, envolveram a¢des judiciais,
isto é, adotou-se o entendimento de que nao se aplicaria a modulagao
aos processos em andamento ou transitados em julgado, o que significa
dizer que os efeitos da decisao se operaram de imediato aqueles que
buscaram o Judicidrio antes do julgamento. Tais ressalvas se referem,
em quase todos os casos, as agdes ajuizadas pelos contribuintes, sendo
que apenas o Tema 590 fez mencio as execugoes fiscais propostas pelo
Fisco. Nao houve, em nenhuma hipétese, ressalva quanto a agoes res-
cisérias jd ajuizadas e apenas um processo’® salientou a possibilidade
de ajuizd-las, para adequar a coisa julgada objeto de rescisao ao quanto
restou decidido no paradigma.

Interessante notar que nos Temas 881 e 885 se entendeu, com base
no principio da boa-fé, que se deveria afastar as multas impostas aos
contribuintes que possuiam decisao favordvel transitada em julgado.
No entanto, esse foi o objeto principal da modulacio, a qual, diga-se
de passagem, ocorreu de forma bastante sui generis, pois anulou por
completo o efeito da decisao no que tange a multa, isto é, o tributo

25 Temas 3 (ndo utilizou o termo modulagio, mas mencionou que houve declaragio de in-
constitucionalidade com efeitos ex nunc); 201 e 490.

26 Tema 827.

27 Temas 2, 3, 16, 69, 317, 379, 590, 615, 651, 668, 745, 825, 863, 881, 885, 919, 962,
1093 e 1172.

28 Tema 1.172.
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referente ao fato gerador verificado no passado ¢ devido (também no
que se refere aos fatos geradores nio atingidos pela decadéncia), mas a
multa respectiva ndo. Ainda assim, excetuou-se que as multas jd reco-
lhidas, nao seriam repetidas.

J4 os Temas 201 e 1.172 ressalvaram da modulagao as decisoes tran-
sitadas em julgado. Alids, trata-se das Gnicas decisdes que fizeram men-
a0 a possibilidade de manutencio da coisa julgada, deixando implicita
a ideia de que ndo ¢ cabivel a propositura de agdo resciséria nesses
casos. No entanto, no Tema 1.172 preservou-se a coisa julgada apenas
no que concerne as decisoes que ja haviam sido cumpridas, ou seja, en-
tendeu-se cabivel o ajuizamento de resciséria para desconstituir a coisa
julgada que ainda nao foi cumprida.

Destacamos, ainda, o Tema 985, que de forma inovadora, ressalvou
os pagamentos de tributos j4 realizados, em relagio aos quais nio houve
questionamento judicial. O Tema 962 também apresentou modula¢ao
bastante incomum, pois estipulou ressalvas com duas datas diversas: a
data do inicio do julgamento do mérito (para as agdes ajuizadas até en-
t30) e a data da publica¢io da ata de julgamento do mérito (para fatos
geradores anteriores, sem pagamento).

Apenas dois® casos ressalvaram processos administrativos penden-
tes de apreciagao, nos quais o crédito tributdrio ainda nao estd defi-
nitivamente constituido. Também nao houve, na grande maioria dos
julgamentos, referéncia a outros fatores como: parcelamentos, com-
pensagoes, transagoes, juros de mora, precatdrios requisitados/expedi-
dos e ainda nao pagos, lancamentos tributdrios pendentes de conclu-
sa0, dentre outros, que podem interferir no valor do tributo devido ou
a restituir.

Outro dado comum 4 47% dos casos consiste na data a partir da
qual se considerou que a decisao deveria produzir efeitos: publicacao
da ata de julgamento do mérito. Esse marco coincide, em sua maio-
ria, com os casos em que a modulagio somente foi deferida em sede
de embargos de declaragio, anos depois do julgamento. No restante
dos processos tal marco temporal apresentou intimeras varidveis, ora

29 Temas 69 e 863.
30 Temas 16, 317, 379, 651, 827, 881, 885, 919, 962, 985 ¢ 1172.
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referindo-se a data da publica¢io do acdérdao, ora a data da sessdo de
julgamento, ora & data em que ocorreu julgamento de outro processo
(geralmente em controle concentrado), ou a data em que foi publicada
a legislacio envolvida na discussao. Ressalte-se que somente em 02 hi-
péteses’! firmou-se data no futuro (exercicio financeiro seguinte a data
do julgamento) para a produgio de efeitos da decisao.

Em relagao aos pedidos de modulagao indeferidos, 87% foram rea-
lizados por meio de embargos de declaracio. Somando-se essa informa-
¢a0 aos pedidos deferidos, tem-se que em 38 pedidos formulados em
aclaratérios, 27 foram indeferidos e apenas 11 deferidos. Isso significa
montante de 71% de insucesso, contra 29% de éxito.

Ainda, foram rejeitados 14 requerimentos do Fisco e 16 dos con-
tribuintes, representando 46% e 51%, respectivamente, do total de
indeferimentos. Mas, do total de 43 requerimentos de modulagio
feitos pelas partes, sendo 23 do Fisco e 20 dos contribuintes, temos
que 9 pedidos do Fisco e 4 dos contribuintes foram deferidos. Isto ¢,
40% dos requerimentos-do Fisco e 20% dos pedidos dos contribuintes
foram concedidos.

Ademais, 16 pedidos foram rejeitados apds a pandemia enquanto
15 o foram no periodo anterior. Isso significa que de 20 pedidos feitos
antes da pandemia, 75% foram rejeitados, enquanto de 34 requeri-
mentos realizados pés-periodo pandémico, 47% foram indeferidos.
Ou seja, a crise instaurada pela emergéncia de satide mundial motivou
maior nimero de deferimentos de modificacoes de efeitos das decisoes.

Por fim, apenas uma sugestao de alteragao de efeitos de decisao feita
por Ministro foi rejeitada, sendo que 10 foram acolhidas. Ou seja, 91%
das sugestoes feitas por Ministros sao bem recebidas por seus pares.

V. Anilise critica dos julgados e respectivas conclusdes:
problematica pratica dos institutos
As principais conclusoes alcangadas na andlise das decisoes, em

relagio a0 modo como o STF concede e limita as modulagées, sio
as seguintes:

31 Temas 745 e 1093.
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a) O STF ndo faz distingdo entre modulacio e superagio para frente:
o grande problema em relacdo a isso reside na defini¢ao do contetido
da modula¢io ou da superacio para frente, considerando-se o escopo
de cada uma delas, pois a modulagio age em relagao ao ato normativo
e a superagio se volta a interpretagao judicial das normas. Assim, nao
faz sentido, por exemplo, num caso de modulagao de efeitos, ressal-
var agoes ajuizadas, ji que nio se pretende proteger a confianca que o
jurisdicionado possui no Judicidrio. Se a modula¢io se propoe a res-
guardar relagoes juridicas praticadas de acordo com a norma, todas as
verificadas antes da declaragio de inconstitucionalidade sio higidas,
independentemente de agao judicial. A modulagio viola o principio da
isonomia quando os contribuintes que confiaram na norma, cumprin-
do com seu dever de pagar tributo e deixando de ajuizar agao, sao mais
prejudicados do que aqueles que preferiram confiar na interpretagao
do Judicidrio. Esse cendrio estimula a litigiosidade e o descumprimen-
to das normas. Por isso seria mais adequado ressalvar agdes judiciais
apenas nos casos de alteracao jurisprudencial, se realmente necessario.
Por outro lado, andou bem a Excelsa Corte ao fixar a data de produgio
de efeitos da decisao, nos casos de alteragao jurisprudencial, a partir da
publicagao da ata de julgamento do mérito da repercussio geral, isto
é, considerando-se 0 momento em que se verificou a superagio efetiva
dos precedentes e nio, por exemplo, quatro anos depois, quando se
concede o efeito prospectivo no julgamento dos embargos de declara-
¢a0. No entanto, tal data nao ¢ muito adequada na hipétese de modu-
lacao de efeitos propriamente dita, pois o foco nesse caso nao ¢é a deci-
sao judicial, mas sim as circunstincias fiticas envolvidas que impactam
a seguranga juridica ou o interesse social. Nesses casos é possivel fixar
outro momento no tempo para que a decisdo passe a produzir efeitos,
inclusive, no futuro.

b) Baixa quantidade de modulacoes deferidas em matéria tributdria:
uma das mais importantes conclusées contraria a preconcepgao que ge-
ralmente se tem sobre o assunto®. As modulagoes foram deferidas em

32 E a opinido, por exemplo de Bevilacqua e Menezes (2024, p. 451): “A banalizagio da mo-
dulagio dos efeitos temporais da decisdo representa um paradoxo, na medida em que a técnica
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apenas 9,6% de todos os processos com repercussio geral em matéria
tributdria julgados pelo STE no periodo analisado. E, mais da metade
das modulagdes analisadas foi indeferida pelo Tribunal. Ou seja, a alte-
racio de efeitos ainda é medida excepcional na Suprema Corte, nio ¢é
usada de forma desenfreada, como se costuma afirmar. Ademais, o au-
mento de concessao de modulagdes a partir de 2020 decorreu da grave
crise econdmica instaurada pela pandemia da COVID-19.

¢) Falta de uniformidade no procedimento de andlise das modulacoes:
a modulagio ou a superacio foram levadas ao exame dos Ministros de
vérias formas, dada a auséncia de norma definindo o procedimento.
Em alguns casos, foi inserida no voto do relator, jd no inicio do jul-
gamento, sem que tenha havido qualquer provocagio das partes en-
volvidas e antes mesmo de se concluir a votagio sobre o mérito. Em
outros, foi sugerida durante a sessao de julgamento em sustentagao oral
das partes, ou na manifestagao de algum Ministro votante. Ainda, em
alguns casos, permitiu-se a alegacao apenas em sede de embargos de
declaragao. Em 73% dos processos a sugestao partiu das partes interes-
sadas, sendo que a grande maioria se deu em embargos de declaracio.
Mas, apurou-se que hd maior chance de haver concessiao de modulagio
quando esta ¢ sugerida por algum Ministro. Ou seja, a prdtica de se
transpor para os embargos de declaragdo a discussao sobre modulagio,
que ocorreu na maioria dos casos, reduz as chances de sua aplicacao®
e posterga para momento futuro e incerto a defini¢do final da questao.

d) Modulacées sio concedidas de forma desuniforme, genérica e sem
andlises de provas: nao hd uniformidade nas fundamentagoes dos Mi-
nistros. As decisoes se mostraram bastante genéricas, com poucos deba-
tes ou questionamentos sobre os impactos alegados pelas partes ou sus-

que antes concebida para conferir seguranca juridica, na atual quadra, vem sendo aplicada
indiscriminadamente para tutela das financas ptblicas em grave comprometimento ao sistema
tributdrio nacional”.

33 Além de ndo configurar o meio processual mais adequado para alterar os efeitos de uma
decisdo judicial, dados os seus objetivos limitados, conforme também opina Bonfanti de Sousa

(2022, p. 36).
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citados pelos préprios julgadores. Em poucos processos* a discussao
se deu de forma aprofundada, com pedidos de vista, pronunciamen-
to expresso de vdrios Ministros, manifestagdes das partes e dos amici
curiae. Mas, geralmente, sequer houve maiores justificativas acerca dos
motivos que levaram & modulagio, especialmente no que diz respeito a
violagao a seguranga juridica ou ao interesse social, nao sendo possivel
identificar como, exatamente, tais valores foram afrontados pela deci-
sa0 de mérito do recurso. Nos casos de indeferimentos a motivagio foi
ainda mais superficial. Essa falta de clareza sobre quais pressupostos es-
tao sendo aplicados ao caso concreto contribui para a inseguranga e ma
aplicagao dos institutos. De fato, tarefa das mais complicadas é estabe-
lecer critérios objetivos para conceitos juridicos abertos e indetermina-
dos®. Mas, a auséncia de fundamenta¢io robusta que demonstre, no
caso concreto, como a seguranga juridica ou o interesse social restaram
malferidos, nao contribui para a formagao da jurisprudéncia do Tribu-
nal sobre o assunto, nem para a legitima expectativa do jurisdicionado.
Nos painéis de business intelligence - Bl elaborados pelo STE nao hi
qualquer tipo de informagao sobre modulagées. A falta de dados favo-
rece o desconhecimento sobre o comportamento do Tribunal, contri-
buindo para a incerteza e a inseguran¢a que rondam o assunto. Sem
a sistematizagao dos dados os préprios Ministros ficam impedidos de
verificar os precedentes, o que concorre para a falta de uniformidade no
procedimento de andlise da modula¢io e na definicao de seus contor-
nos. Ademais, acontece de 0 mesmo motivo no ensejar modulagio em
um caso, mas justificar a alteragao dos efeitos em outro processo. Por
exemplo, nio foi em todos os processos que o desequilibrio orgamen-
tirio deu ensejo 2 modulagiao. Mesmo quando houve fornecimento de
material probatdrio pelas partes, em alguns casos, nao houve concessao

34 Assim como ocorreu no julgamento do Tema 69 (que contou com debates e voto ex-
tenso de todos os Ministros) e do Tema 985 (com seis votos por escrito e debates na sessio
de julgamento).

35 De acordo com Zilveti e Fernandes (2022, p. 469), nao necessariamente, isso representa
um ponto negativo, pois “a seguranca juridica, a boa-fé e a protecio da confian¢a legitima, no
caso de modulagao dos efeitos de decisoes, devem ser aferidas de acordo com as circunstincias
de cada caso concreto. Repita-se, nio hd delimitagdes ou definicoes aprioristicas. Trata-se de
critérios que tém a marca de abstragdo e de abertura justamente porque sua concretude depen-
de da casuistica — o que nao ¢ diferente em matéria tributdria”.
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de efeitos prospectivos. Por outro lado, em outros julgamentos, houve
concessio de alteracio de efeitos, com base no risco financeiro, mesmo
sem haver supedineo em qualquer tipo de prova. As ddvidas causadas
pelas proprias decisées de modulagio incrementam a litigiosidade em
relagao ao tema julgado e a todos os outros, fazendo com que o contri-
buinte se antecipe no ajuizamento de causas tributdrias.

¢) Falta de uniformidade na definicio do momento a partir do qual a
decisio produzird efeitos: a data da publicagao da ata de julgamento do
mérito da repercussao geral foi usada em quase metade das modulagoes
concedidas. Mas, € correto estabelecer tal data como regra para todo
e qualquer caso? Ao menos esse modelo é mais aceitdvel do que haver
variagio entre data de publicagio de ata, data de sessao de julgamento,
data de publicagio de acérdio, data de inicio ou de final de sessao de
julgamento, exercicio financeiro futuro etc. No entanto, como ji men-
cionado no item “a”, nem sempre utilizar tal referéncia temporal aten-
de as necessidades do tema especifico que se estd julgando. E preciso
avaliar os detalhes do caso concreto, mas, na maioria dos casos, isso nao
ocorre. O mero inicio de julgamento de um tema de repercussao geral
tem disparado uma corrida ao Judicidrio por parte dos contribuintes,
para tentar fazer com que o paradigma em formagao lhes seja aplicado,
caso haja modulagdo. Por vezes, s6 o reconhecimento da repercussio
geral pelo Plendrio Virtual jd gera maior ndmero de ajuizamentos. Nes-
ses casos, ¢ cabivel fixar que a decisao somente produzird efeitos a partir
da data de publicagio da ata de julgamento do mérite? Mais ainda,
¢ vélido ressalvar as agbes ajuizadas antes do julgamento? A resposta
¢ negativa. Cada caso necessita de uma anilise isolada, fundadas em
provas técnicas e idoneas fornecidas pelas partes ou amici curiae, ou até
mesmo produzidas de oficio pelo juiz.

f) Maioria das modulagées contém ressalvas: percebeu-se que a aplica-
¢ao de excegoes as modulacoes é constante, pois em apenas um dnico
processo (Tema 827) a decisdo produziu efeitos prospectivos puros.
Ora, ¢ inegdvel que o grande nimero de restricoes as modulagdes en-
fraquece o instituto. Ou hd motivos para se modular e reconhecer que
a decisao somente deve produzir efeitos futuros ou nao hd razoes para
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conceder modulagao. O costume de sempre se criar ressalvas, como se
fosse algo natural & modulacio, além de violar, potencialmente, a iso-
nomia entre os contribuintes, pode dar azo a arbitrariedades, especial-
mente quando desacompanhadas de maiores justificativas ou de provas
suficientes para concedé-las. Por outro lado, é preciso reconhecer que
hd situagdes que podem demandar tratamento diferenciado e, nesses
casos, ¢ obrigagdo do julgador levar em consideracao todas as varid-
veis envolvidas. Se for indispensdvel a previsao de ressalvas, deve haver
exame aprofundado de todas as circunstincias, sob pena de se causar
prejuizos maiores do que aqueles que a modulagao pretendia evitar. Na
modulago, a ressalva deveria configurar exceco.

2) Maioria das ressalvas se refere a agées ajuizadas: houve fixagao de
vérios tipos de ressalvas, mas, 83% dos casos envolveram agées judi-
ciais, isto ¢, adotou-se o entendimento de que a modulagio nio se
aplicaria aos processos em andamento ou transitados em julgado, o
que significa dizer que os efeitos da decisao se operaram de imediato
e com efeitos retroativos aqueles que buscaram o Judicidrio antes do
julgamento. Todavia, nio se fez qualquer tipo de distin¢ao concernente
a quem jd possufa decisdo judicial no mesmo sentido da jurisprudéncia
superada (ou em sentido diverso, ou nenhuma decisio), ou em qual
instAncia o processo deveria estar etc. Nao se explicou, da mesma for-
ma, o motivo pelo qual aqueles que nio ajuizaram foram excluidos
da ressalva. Aparentemente, o STF estd criando uma praxe de sempre
ressalvar acoes ajuizadas, desvinculada da necessidade de se analisar,
no caso concreto, se tal medida é mesmo adequada. Algumas decisoes
somente se referem 2 ressalva sem justificar de forma aprofundada o
motivo da sua aplicagio. Essa medida favorece o litigante e prejudi-
ca o contribuinte bom pagador, violando frontalmente o principio da
isonomia, posto que, exercer, ou nio, o direito de agio nao ¢ justifi-
cativa suficiente para diferenciar contribuintes que possuem a mesma
situagio juridica, isto ¢, sdo sujeitos passivos do mesmo tributo e so-
frem a mesma carga tributdria. Tal distin¢ao afronta também a livre
concorréncia, prejudicando o mercado. Ademais, conforme jd dito,
nem sempre esse tipo de ressalva 2 modulacao faz sentido, sendo mais
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consentinea com a hipétese de superacio para frente de precedentes.
Todavia, mesmo nesses casos, é preciso avaliar, com parcimonia, se hd
mesmo necessidade da ressalva. O mesmo problema se verifica em re-
lagdo as agdes transitadas em julgado. Quando se fez mengao expressa
a tais processos, nao houve diferencia¢io quanto a quem possuia coisa
julgada favordvel ou desfavordvel, no mesmo sentido da tese firmada
ou em sentido diverso etc. E preciso recordar que a criagio do instituto
da repercussio geral buscou reduzir a taxa de congestionamento do Ju-
dicidrio. Ademais, a principal inten¢io do legislador foi a de fazer ces-
sar as desigualdades que eram produzidas pelo Judicidrio para a mesma
questdo de direito. No entanto, ressalvar agdes ajuizadas antes da data
da publicagao da ata de julgamento nao atende aquela pretensao, pois
sua concessao reiterada representa um dos grandes fatores que estimula
litigiosidade no Brasil e coloca em desvantagem aqueles que preferiram
seguir, voluntdria e pacificamente, a presungio de constitucionalidade
da norma e cumpriram com suas obriga¢des tributdrias.

h) Argumento financeiro foi o mais utilizado para conceder modulacaio:
os prejuizos financeiros potencialmente causados pela decisdo judicial
fundamentaram 74% dos casos, mas foi usado como tnico argumen-
to em apenas quatro casos, sendo que em trés deles favoreceu tanto
o Fisco quanto o contribuinte. Em se tratando de direito tributdrio,
que envolve, invariavelmente, questoes orcamentdrias, financeiras e de
politicas publicas, j4 era de se esperar que tais fatores exercessem maior
influéncia nas modula¢des. Entretanto, a depender da abrangéncia do
tributo e de sua vinculagao ao orgamento publico, a repercussio da sua
extingao por inconstitucionalidade, pode gerar maiores ou menores
prejuizos ao Fisco®. Assim como a manutengio da sua constituciona-
lidade pode impactar, em maior ou menor grau, os contribuintes — a
depender, inclusive, da situagao individual de cada um. Sao muitas

36 Conforme muito bem apontado por Piscitelli (2011, p. 250) “justificar uma decisio em
face das consequéncias negativas que um julgado trard para o financiamento de servicos pu-
blicos é possivel e juridicamente correto. Contudo, por 6bvio, decidir nesse sentido e com
base nesse tipo de razdo (plenamente juridica) demanda justificacdes aceitdveis por conta dos
julgadores, sob pena de todas as decisbes serem proferidas em prol da Fazenda, tendo-se em
vista a necessidade sempre presente de custear despesas puiblicas”.
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varidveis e eventos incertos a considerar no momento de aferir as con-
sequéncias da decisao. Mas, em regra, as consequéncias financeiras do
julgado foram analisadas de forma bastante perfunctéria nos acérdaos
analisados. Sem desmerecer o nivel de conhecimento dos julgadores,
quando se trata de trazer para a discussdo argumentos consequencialis-
tas, espera-se que haja devido respaldo na realidade concreta, o que se
constata por meio de provas idéneas. Nao é possivel apenas presumir
que a falta de recolhimento de dado tributo impedird a Administracio
Pablica de cumprir com sua fungio social, pois a respectiva arrecada-
¢ao pode nio representar montante significativo, ou, o ente pode ter
outros meios de compensar tal perda. Também nio se pode supor que
empresas irdo & bancarrota ou que pessoas fisicas nio terio o minimo
necessdrio para sobreviver se continuarem pagando pelo tributo reco-
nhecido como constitucional. Os dados analisados demonstraram que
a presenca ou auséncia de informagoes concretas, nio foram determi-
nantes para a concessio ou indeferimento de alteracoes de efeitos das
decisoes. Mas, ainda assim, houve grande nimero de modulagdes com
base em tal justificativa e, na maioria das vezes, sem respaldo em da-
dos técnicos ou cientificos legitimos e confidveis, que demonstrassem a
possibilidade de ocorréncia do referido impacto.

i) Suspensio Nacional de processos foi pouco utilizada: apenas 7%
de todas as repercussoes gerais tributdrias julgadas suspenderam na-
cionalmente os processos ajuizados sobre o mesmo tema, com fulcro
no §5° do art. 1.035 do CPC. Considerando-se a morosidade do
Judicidrio como um todo e a quantidade de decisoes eventualmen-
te proferidas, em todo territério nacional, até que o julgamento do
recurso seja finalizado, inclusive, em sentido contririo ao firmado, o
instituto, muito bem idealizado pelo legislador processual, demanda
maior utilizagio, qui¢d, em todos os casos. A redagio do dispositivo
legal que previu esse instrumento, inclusive, nio d4 a entender que
o Relator da repercussio geral teria a faculdade de determind-lo, mas
sim que ¢é obrigatério fazé-lo. E, levando-se em conta o tempo médio
que o STF tem levado para julgar repercussées gerais, de 4 (quatro)
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7, a suspensao é medida que se impde, para

anos e 11 (onze) meses
evitar maiores prejuizos as partes. Alids, em alguns casos, a andlise da
modulacio foi concluida em mais de 6 (seis) anos, depois do julga-
mento do mérito da repercussao geral, em sede de embargos de decla-
racio. A suspensao nacional obrigatéria dos processos pode evitar ou
reduzir alguns dos problemas causados pela demora no julgamento
da repercussao geral ou pela lentidao na concessao de modulagao, es-
pecialmente para evitar a formagao de coisas julgadas e as discussoes

quanto ao cabimento de agoes rescisérias para desconstitui-las®®.

7) Dispositivo legal que autoriza modulacio nio é citado: por fim,
constatou-se que os acérdios nao indicaram, na sua parte dispositiva,
nem as certidoes de julgamento mencionaram, expressamente, com
base em qual dispesitivo legal as alteragoes dos efeitos foram concedi-
das. Em alguns processos, houve citacao da norma respectiva no corpo
do voto do relator ou nos dos demais Ministros. Mas, em 52% das
decisoes, nao houve, em nenhum trecho, indicacio do art. 27 da Lei
9.868/99 ou do art. 927, §3° do CPC. Inclusive, nem sempre a prépria
ementa do acérdao fez alusdo a existéncia de modulagao ou superagio
para frente naquele caso, ou ao indeferimento do pedido. Se hd mais
de uma norma autorizando a modificagio dos efeitos das decisdes em
nosso ordenamento e, se cada instituto apresenta diferencas relevantes,
as decisoes do STF necessitam de mais transparéncia e devem citar,
expressamente, em todos os casos, de preferéncia na ementa do acérdao
e na certiddo de julgamento, a norma que autorizou a concessao da
mutacio dos seus efeitos.

37 Contados da data em que se admite a repercussio geral até a data de julgamento do mérito
do tema. Em alguns casos o julgamento levou mais de 7 (sete) anos para se concluir. Dados
apurados em https://transparencia.stf.jus.br/extensions/. Acesso em: 05 dez. 2024.

38 Saliente-se que, recentemente, o STF julgou o Tema 1.338, com reafirmagio de jurispru-
déncia, sobre o cabimento de agio rescisdria contra decisdo transitada em julgado em desacor-
do com a modulagio dos efeitos da tese de repercussao geral do Tema 69. No ambito do STJ
também houve afetagdo de recurso repetitivo sobre 0 mesmo assunto (Tema 1.245), julgado
no mesmo sentido.
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VI. Como propor melhorias

A forma como a modulagio e a superagio para frente tém sido ana-
lisadas e deferidas, ou indeferidas, pelo STE nao atende a seguranga
juridica. E preemente aperfeicoar, em especial, o contetido de tais deci-
soes. Isto é, uma vez definido pelo STF que é preciso alterar os efeitos
da decisao em matéria tributdria, como deve ser realizada para que seu
conteudo seja mais legitimo e considere o real impacto da decisao para
Fisco e contribuintes?

Dada a multiplicidade de situagdes que sao julgadas e todas as nu-
ances e especificidades de cada discussao, nao se revela possivel estabe-
lecer modelo padrao para aplicagio a todo e qualquer caso. Cada julga-
mento possui particularidades que nao se pode tratar com as mesmas
férmulas jd utilizadas para casos diferentes. Também nao soluciona o
impasse manter esse poder de decisio unicamente nas maos do juiz
que, por dever de oficio, ndo apresenta visao parcial dos fatos, nao lida
com os problemas didrios de implementagio da norma, nao sente as
dificuldades envolvidas para colocar em prética a decisao e, assim sen-
do, ndo tem como assumir, eficaz e isoladamente, o papel de criador de
normas de transigao.

A saida é criar plano especifico para cada caso, levando em conside-
racdo suas proprias necessidades, envolvendo todos os interessados em
negociacoes que atendam as necessidades e obrigacoes de cada um, na
medida das possibilidades de todos, mantendo a autoridade das deci-
soes do STFE. Para operacionalizar essa negociacao é possivel utilizar-se
de instrumentos ja previstos no CPC e nas normas internas do préprio
STF que, em conjunto, podem conferir suporte normativo e institu-
cional necessdrios para por em prética essa ideia.

E preciso firmar como premissa inicial, que o ordenamento juridi-
co brasileiro vive a era da consensualidade, aproximagio e cooperagio
entre litigantes, na tentativa de reduzir a litigiosidade e alcangar maior
efetividade nas decisoes judiciais. Mas, no ¢ s6 isso. De acordo com o
entendimento de Piscitelli (2020, p. 124) “mais do que o esgotamen-
to das praticas ‘tradicionais’, a adogio de tais métodos revela-se como
medida de justica fiscal”. Nesse espirito, o CPC de 2015 fincou, em
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seu capitulo I, as bases dessa nova concep¢ao, positivando intimeros
instrumentos passiveis de aperfeigoar os institutos ora analisados.

Destacamos, inicialmente, o art. 3°, que, ap6s corporificar o prin-
cipio do acesso a Justiga, permite que meios alternativos como arbi-
tragem?, transagao, mediacio e outros métodos (ainda nao criados)
solucionem conflitos. Foi adotado, entio, o denominado sistema mul-
tiportas®, segundo o qual o cidadao dispoe de vdrias portas de acesso
a Justica, além do Poder Judicidrio. Enfatizou-se a busca pela concilia-
a0, pois determinou, de forma expressa, que partes, juizes, advogados
e o parquet devem estimular e buscar, sempre que possivel, solugao
consensual para os litigios, inclusive no bojo do processo judicial.

O art. 6° institui o dever de colaboragio dos sujeitos processuais,
que devem contribuir, entre si, para resolucao célere, justa e efetiva da
lide, dando a entender que autor e réu também podem intervir na for-
magcao da decisao final, juntamente com o julgador, concorrendo para
o desenlace da contenda. Enquanto o art. 8° estabelece como dever do
juiz, dentre outros, atender as exigéncias do bem comum e observar
a eficiéncia. J4 o art. 10 lan¢a um dos principais pilares que permite
participa¢o ativa das partes no processo, a0 prever que o juiz, em qual-
quer grau de jurisdigao, somente pode utilizar como fundamento algo
sobre o qual as partes tenham tido a oportunidade de se manifestarem,
mesmo que se trate de matéria que se deve decidir de oficio, nio apenas
para nao surpreender as partes, mas, acima de tudo, para evitar que o
Estado-juiz interfira indevida e arbitrariamente na esfera particular.

Autoriza-se, assim, que caso o julgador pretenda abordar em sua deci-
s20 matéria ou fundamento que nio seja origindrio da defesa das partes,
abra-se prazo suficiente para que estas se manifestem sobre a questao e até
produzam provas eventualmente necessdrias. O julgador pode, ou me-

39 Segundo Mendonga (2014, p. 73) “arbitragem é meio heterocompositivo de solugio de
controvérsias na medida em que as partes ndo chegam a um acordo, mas tém a solugio do con-
flito imposta pelo drbitro (ou pelo tribunal arbitral) e, por terem optado pela solugiao mediante
arbitragem, submeter-se-30 ao quanto decidido pelo(s) terceiro(s) nomeado”.

40 Termo cunhado em 1976 por Frank Sander, professor e reitor associado da faculdade de
Direito de Harvard, para quem o Tribunal Multiportas direciona os processos para os métodos
mais adequados de resolugdo de conflitos, seja mediagio, arbitragem, negociagio ou med-arb
(combinagio de mediagio e arbitragem), economizando tempo e dinheiro tanto para os tri-
bunais quanto para os participantes ou litigantes (Almeida; Almeida; Crespo, 2012, p. 32).
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lhor, deve adotar tal providéncia em qualquer momento do #ter proces-
sual e em qualquer grau de jurisdi¢ao, inclusive nos Tribunais Superiores.

Outra previsdo bastante relevante encontra-se disposta no art. 139,
V do CPC, que institui como dever do juiz promover, a qualquer tem-
po, autocomposicao, preferencialmente com a ajuda de conciliadores
e mediadores judiciais. Na autocomposicio a solugio é determinada
de acordo com a autonomia da vontade das partes, de forma direta,
quando realizada pelas partes entre si, ou, assistida, quando hd a parti-
cipagio de um terceiro, como na mediagao e na conciliagio (Gabbay;,
2023, p. 131). O inciso VI do mesmo artigo ainda permitiu que o
juiz dilate prazos processuais e altere a ordem de produgao de meios
de prova para adequd-los as necessidades da lide e para conferir mais
efetividade a tutela do direito.

Importante destacar, no contexto da inteligéncia deste artigo, que
antes mesmo da entrada em vigor do novo CPC, foi elaborado o Enun-
ciado n° 175 pelo Conselho de Justica Federal - CJE em 2013, se-
gundo o qual as técnicas de autocomposicao sao compativeis com o
exercicio da jurisdigio constitucional, podendo ser aplicadas em agdes
de competéncia da Suprema Corte. O art. 932, I do CPC, inclusi-
ve, permitiu a realizacio de autocomposicao entre as partes no Ambito
dos Tribunais, incumbindo ao relator homologé-la. Tal previsao nao
se limita aos Tribunais de segundo grau, estendendo-se também aos
Tribunais Superiores.

Naio se pode deixar de mencionar que o CPC previu a possibilida-
de, nos procedimentos que envolvem os litigios de massa, de o relator
do processo colher manifestagio escrita de terceiros com interesse na
controvérsia (amici curiae), assim como de realizar audiéncias publicas
a fim de extrair informagoes relevantes de pessoas ou entidades com ex-
pertise sobre determinado assunto para instruir o processo, permitindo
que pessoas estranhas as partes possam influir no contetido da decisio
judicial. Tais previsoes abrem o processo para a colheita de novos pon-
tos de vista juridicos e, em especial, para o mundo dos fatos, possibi-
litando uma visao mais ampliada, completa e aprofundada da proble-
matica envolvida, de suas causas e consequéncias. Isso permite adequar
a decisio que se tomard nos autos a todos os aspectos da controvérsia.
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Dentro da légica de maior aproximacio dos litigantes para realiza-
¢ao de acordos, destacamos mais um instrumento inovador previsto
pelo CPC, que possibilita as partes realizarem, em conjunto e de forma
voluntdria, antes do inicio*" ou durante o curso do processo, negécios
juridicos processuais - NJPs. Quando previstos expressamente em lei,
tais negdcios sio tipicos”. Quando elaborados e acordados entre as
partes, de acordo com seus interesses e necessidades, sio atipicos®.

A cldusula geral dos negécios juridicos processuais atipicos encon-
tra-se prevista no art. 190 do CPC, que estabelece os seus limites e
regras, para utilizagdo em relacio a direitos que admitem autocomposi-
¢do, com a finalidade de alterar procedimentos, 6nus, deveres, poderes
e faculdades do processo, vinculando o julgador, que somente poderd
recusd-los em casos de nulidade, abuso ou vulnerabilidade. Segundo
Didier Jr. (2018, p. 191/201), trata-se de ferramenta que concretiza “o
principio do respeito a0 autorregramento processual”.

As tratativas devem se dar sobre o direito processual, para solucio-
nar a demanda de forma processualmente mais racional. Assim, apesar
de nao poder tratar do objeto da ag¢do, como a finalidade dltima do
processo ¢ solucionar a controvérsia de natureza material, o NJP pode
interferir no resultado da demanda, indiretamente:

Nesse aspecto, importante registrar que o Enunciado n° 256 do
Férum Permanente de Processualistas Civis-FPPC*, estabelece que
“a Fazenda Publica pode celebrar negécio juridico processual”. Nao
¢ a toa que a Lei 10.522/2002 passou a prever, a partir de alteracio
promovida pela lei 13.874/2019, a possibilidade de a PGEN realizar
negécios juridicos processuais no seu ambito de atuagao, inclusive na
cobranca administrativa ou judicial da Divida Ativa da Uniao.

41 Segundo Conrado (2019, p. 192) o negécio juridico processual quando realizado em
convengio celebrada extrajudicialmente deve se submeter & ambientagio judicial, sob pena de
nio se configurar como um NJP.

42 Como, por exemplo, o acordo de partilha; a elei¢io de foro nos contratos; suspensio do
processo; adiamento de audiéncias, dentre outros que, inclusive, jé eram previstos no CPC
de 1973.

43 A ttulo de exemplo, temos a calendarizagio processual; suspensio do processo em casos
diversos dos previstos no CPC; execu¢do negociada de sentenga que determina implantagio
de politica publica;

44 Disponivel em: chrome-extension:/. Acesso em 27 mai. 2025.
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Também sobressai em importincia a Lei de Mediag¢ao (Lei
13.140/2015), entre particulares e autocomposicao de conflitos no
ambito da administra¢io publica, que determinou que os Tribunais
criem centros judicidrios de solucio de conflitos, repetindo o art. 165
do CPC e refor¢ando a importincia da conciliagio e da mediacio
nos Tribunais.

Um dos mais revoluciondrios instrumentos dentro dessa gama de
novidades, a0 menos no 4mbito do direito tributdrio, diz respeito a
transacdo. Prevista, inicialmente, nos arts. 156, III e 171 do CTN
como modalidade de extingao do crédito tributdrio, foi regulamentada
pela MP 899/2019, convertida na Lei 13.988/2020. Hoje ¢ tratada
como meio alternativo de solugao de litigios, pois seu objetivo prin-
cipal ¢ extinguir o litigio de forma imediata e, apenas mediatamen-
te, o crédito tributdrio®. Trata-se de negociagio feita entre as partes,
com concessdes mutuas, sem a participagio do Judicidrio. E possivel
transacionar sobre o objeto litigioso ainda que o processo judicial es-
teja pendente de julgamento. Nesse aspecto, importante mencionar,
como lembra Souza (2020, p. 299) que “a exposi¢io de motivos da
MP 899/2019 deixou evidente que o objetivo de sua edigao, além da
fun¢io de recuperabilidade dos créditos tributdrios; ¢ a diminui¢io da
litigiosidade entre contribuintes e Fisco”.

Nio se pode deixar de mencionar, ainda, a Resolugao 350/2020
do CN]J que cria cendrio propicio a instauracao efetiva da justica mul-
tiportas por meio da cooperagdo interinstitucional entre 6rgaos que
compdem o sistema de justi¢a ¢ o Ministério Publico, a Ordem dos
Advogados do Brasil, a Defensoria Pablica, a Advocacia Publica, a Ad-
ministracio Puablica e outras entidades. A intenc¢do é extrair de cada
porta de acesso 2 justica habilidades especificas para que possam, em
conjunto e de forma articulada, contribuir para a celeridade e a efetivi-
dade da atividade jurisdicional.

45 Conforme ressaltam Aradjo e Conrado (2020, p. 19): “A transagio apresenta fungio pu-
ramente acessoria, instrumental e secunddria, sendo imprescindivel que outra figura incida ex-
tinguindo o crédito. Nio ¢ dificil apontar que serd o pagamento que se traduzird na verdadeira
causa de extingdo da obrigagio tributdria”.
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Muitos podem afirmar que todo esse arcabougo de consensualidade
¢ inécuo para o STE, extremamente tradicional e ritualista, que ainda
nao introjetou em sua realidade processual a evolugao da postura anti-
-litigiosidade. Mas, a Suprema Corte, surpreendentemente, vem ado-
tando, nos ultimos anos, postura mais moderna e receptiva as medidas
alternativas de solucio de conflitos, pois diversas iniciativas ja foram
instauradas, com sucesso, pelos Ministros, aprimorando a prestacio
jurisdicional e solucionando os litigios judiciais.

Antes mesmo de possuir estrutura adaptada a promogao de conci-
liagdes, a Suprema Corte passou a tentar solucionar alguns conflitos fe-
derativos, especialmente entre Unido e Estados-membros, por meio da
autocomposi¢do, dada a complexidade envolvida em tais litigios. Mais
recentemente, durante a Presidéncia do Min. Luis Roberto Barroso, foi
instituida a Assessoria de Apoio a Jurisdi¢ao (AA]), pelo Ato Regula-
mentar n°® 27/2023, vinculada 4 Secretaria-Geral da Presidéncia, com-
posta por trés nucleos: Nucleo de Processos Estruturais e Complexos
(NUPEC); Nucleo de Solucao Consensual de Conflitos (NUSOL) e
Nitcleo de Anilise de Dados e Estatistica (NUADE)“.

Aludidos nucleos tém por objetivo, dentre outros: elaborar parece-
res ou notas técnicas em agdes estruturais e complexas; participar de
reunides de concilia¢io, mediagio ou outro método adequado; apoiar
os gabinetes na busca e implementagio de solugées consensuais de con-
flitos; promover a cooperagao interinstitucional; potencializar a utili-
zagdo de dados e estatisticas para informar e aprimorar a tomada de
decisoes etc.

A criagao dos ndcleos nio foi meramente formal, pois jd é possi-
vel constatar seus resultados préticos. J4 houve instauragao de processo
conciliatério, inclusive, em 9 acoes de natureza tributdria?’, tanto em
controle concentrado como em agoes origindrias, tendo havido 7 ho-
mologacdes de acordo.

46 Dados constantes da Resolugao n° 819/2024 que trata do Regulamento da Secretaria do
STE
47 ACO 701; ACO 718; ACO 3303; ADO 25; ADPF 984; AR 2873; PET 8029; ADI 7164

e SL 1743. Nos dois tltimos processos nio houve acordo.
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Além das atividades de tais 6rgaos especiais do STF ¢é possivel iden-
tificar, também, algumas iniciativas isoladas dos Ministros, impulsio-
nados pelo clima de consensualidade, que determinaram providéncias
nao previstas em normas processuais. O Ministro Cristiano Zanin,
por exemplo, proferiu decisao na ADI 7.633, objetivando assegurar
a possibilidade de obtencdo de solugao por meio de didlogo interins-
titucional. A decisdo, que foi referendada pelo Plendrio, abriu espa-
¢o para que as partes interessadas dessem continuidade a negociagao
iniciada extrajudicialmente®.

Tais providéncias vem se alastrando, aos poucos, nos processos da
Corte, pois ¢ perceptivel o potencial beneficio ao descongestionamento
do Tribunal e, principalmente, & concretizagao dos principios constitu-
cionais da eficiéncia e da economia. Tudo isso demonstra que a Corte
Suprema do pais nio s6 estd aberta as propostas de melhoria que serdo
apresentadas a seguir, como estd preparada para executd-las.

Mas, como proceder para que métodos alternativos de solu¢io de
conflitos sejam introduzidos no procedimento de alteracao de efeitos
de decisoes judiciais? A primeira vista, nio ¢ possivel incorporar as re-
gras de media¢do, negdcios juridicos processuais e transacao, tal como
previstas originalmente, nem delegar, completamente, a solugio do
problema as partes envolvidas, com mera homologacio posterior pelo
julgador de eventual acordo realizado entre as partes. Nenhum desses
procedimentos se adequa, perfeitamente, @ forma como sio alterados
os efeitos das decisoes judiciais.

Na mediagdo, por exemplo, o terceiro que atua como mediador
necessita de imparcialidade e apenas facilita a comunicacio entre as

48 Confira-se trecho da decisao: “[...] ndo se pode olvidar que atualmente a jurisdicao consti-
tucional admite maior participacdo das partes na busca de uma solu¢ao negociada. Com efeito,
a conciliagio na jurisdicdo constitucional tem sido prestigiada pelo Supremo Tribunal Federal,
com precedentes importantes que demonstram a relevincia de viabilizar-se o didlogo republi-
cano e construtivo, mesmo durante a tramitacio de acoes de controle de constitucionalidade
[...] No caso concreto, o eventual encaminhamento de proposigio legislativa para dar cumpri-
mento ao art. 113 do ADCT, a partir de um didlogo institucional entre o Poder Executivo e o
Poder Legislativo, pode ser uma medida eficiente para superar ou atenuar o conflito reprodu-
zido nestes autos. Além disso, a busca pela solugio dialogada favorece a realizacio do principio
democrético, permitindo-se que diversos atores participem do processo decisdrio, com valiosas
contribui¢des a jurisdigio constitucional.” (grifos do original excluidos)
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partes, sem poder decisério — nesse aspecto, nio se espera que o STF
pretenda renunciar & competéncia de modificar os efeitos de sua pro-
pria decisao. Também se revela impossivel aplicar as regras puras da au-
tocomposicdo, na qual as partes negociam entre si, sem a participagio
de terceiros e apenas submetem o acordo & homologacao do juiz, ato
que é meramente formal.

Quanto 2 transagao, seu rito respectivo apenas se verifica extra au-
tos, em hipdteses determinadas previamente em lei — dentre as quais
nao consta modulagio ou superagio, sendo que o Judicidrio somente
homologa eventual acordo. J4 o negécio juridico processual, por tratar
apenas de questoes meramente processuais, teria melhor aproveitamen-
to, mas, de per si, nao consegue solucionar todos os problemas identi-
ficados neste trabalho.

Faz-se necessdrio, portanto, adaptar e/ou mesclar as regras e prin-
cipios vistos acima as particularidades e propésitos da superagio para
frente de precedentes e da modulagio de efeitos das decisoes proferidas
pela mais alta Corte dopafs. E preciso criar um meio que seja mais
adequado e, antes disso, é imprescindivel que a repercussao geral receba
o suporte fdtico-probatério necessdrio para que se conceda, ou nao, a
modulagio e se defina seus contornos de forma mais apropriada aos
interesses envolvidos.

O STF nao estd dispensado de fundamentar de forma mais acertada
e aprofundada a decisao sobre o assunto, ou de buscar mais e melhores
dados técnicos para embasa-la. E necessirio evitar decisoes intuitivas,
baseadas em especulagoes, sem suporte em elementos empiricos, que se
baseiam, t3o somente, nas valora¢oes pessoais de cada julgador. O que
fazer, entao, para que a concessao da modulagio seja feita de forma mais
adequada, sem alteragio dos pressupostos normativos jd existentes?

Primeiramente, deve-se enriquecer o processo decisério com dados
reais, apurados de forma cientifica e técnica, para que a decisio nio esteja
fundada em meras alegacoes destituidas de evidéncias, repletas de vieses
cognitivos e dados falsos ou incompletos. Embora nio haja fase instruté-
ria no procedimento da repercussao geral, a prépria natureza e finalidade
do método exige que o recorrente demonstre a existéncia de questoes
relevantes do ponto de vista econdmico, politico, social ou juridico que
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ultrapassem os interesses subjetivos do processo (art. 102, §3° da CF
e art. 1.035, §1° do CPC). Assim, o Ministro Relator pode, de oficio,
solicitar as partes, amici curiae ou drgaos cientificos de pesquisa que nao
participam do processo, toda e qualquer informagio que entender perti-
nente para comprovar tais requisitos (art. 1.038 e incisos do CPC).

As partes e eventuais interessados devem, ainda que na condigio
de pedido subsididrio, apresentar todos os argumentos e dados que
podem justificar a concessio de modulagio ou superagao para frente
naquele caso. Evita-se, assim, a via dos aclaratérios e incrementam-se as
possibilidades de algum Ministro, influenciado pelos dados fornecidos,
sugerira modula¢io durante o julgamento.

Ainda, para além de cumprir com o dever de fundamentagao das
decisoes, é preciso garantir que a situacao seja analisada em sua inteire-
za, devido a importancia dos julgamentos com repercussao geral para o
sistema judicial como um todo, principalmente em se tratando de di-
reito tributdrio, que envolve, invariavelmente, questes orcamentdrias,
financeiras e de politicas publicas, que atingem milhoes de cidadaos, de
empresas e entes publicos. Dessa forma, uma vez concedida a modu-
lagao ou a superacio, ¢ possivel adotar novo procedimento que possa
tornar seu conteido mais legitimo, completo ¢ eficiente.

VII. Novo procedimento: composi¢ao extraordinaria

A fixagdo de regras de transicdo de situagdo juridica consolidada para
novo cendrio normativo ¢ tao mais legitima ¢ completa quanto maior
for a participagio de todos os interessados envolvidos. E preciso levar em
consideragio o mdximo de repercussoes que as novas circunstincias de
direito provocarao no mundo concreto, algo que, nem sempre o julga-
dor, individualmente e diante de suas restrigoes quanto a conhecimentos
técnicos, é capaz de conceber®. Assim, torna-se recomenddvel que haja
ampla participagio dos jurisdicionados no desenho da modulagzo.

49 Nos dizeres de Leal e Dias (2017, p. 839/840): “Se inexiste evidéncia demonstrando que
os ministros tém capacidades epistémicas melhores do que a de um individuo qualquer para
atribuir probabilidades a eventos que podem ou nio ocorrer no futuro ento a adogio de uma
postura deferente aos dados e estudos apresentados pelas partes, talvez, seja a mais adequada se
o que se pretende ¢ evitar o decisionismo arbitrdrio do intérprete. Isto porque, dessa forma, a
atribui¢do de consequéncias as alternativas decisdrias nao serd fruto de meras intui¢oes dos mi-
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Em razao disso, sugere-se que seja criado rito formal, denominado
Composi¢do Extraordindria. Trata-se de composi¢iao porque constitui,
basicamente, procedimento conciliatério que envolve todos os sujeitos
processuais, inclusive o julgador, sendo gerenciado e referendado, ao
final, pelo STE. Nao se trata, no entanto, de autocomposigao porque
nio se baseia unicamente na vontade das partes, ja que o STF também
participaria ativamente do procedimento® e, ao final, deverd atestar se
o acordo preserva a autoridade da decisio e se seu conteddo atende as
necessidades do caso (nao corresponde a mera homologagao). Nao se
cuida, por outro lado, de heterocomposigio, porque o STF nao atuard
como terceiro imparcial para decidir a controvérsia de forma impositi-
va’!, pois todos 0s sujeitos processuais negociarao a solugao.

Em verdade, a composicao extraordindria constitui procedimento suz
generis, inédito e inovador, que encontra seu fundamento de validade no
arcabougo normativo e principioldégico analisado anteriormente®?, prin-
cipalmente na autorizacio constante do art. 3° do CPC, de utilizagio
pelo juiz de outros métodos adequados de solugao consensual de conflitos.

Recebe a denominagao de extraordindrio nio sé por ocorrer na
instAncia extraordindria, no 4mbito do recurso extraordindrio, mas
também em razio do sentido comum da palavra, por consistir em
medida singular, que ocorre apenas em circunstancias excepcionais,
no bojo do procedimento especial da repercussao geral e apenas em
matéria tributdria.

Assim, apds superada a primeira fase do julgamento, de andlise do
mérito da repercussao geral em matéria tributdria, com conclusio pela
concessio de modulagio ou superagio, o Tribunal deverd inserir essa
informagao na ata de julgamento, citando o dispositivo legal corres-

nistros, mas resultado de trabalhos elaborados por pessoas que supostamente tem a capacidade
de avaliar os efeitos da decisdo e, portanto, tem melhores condicoes de fazer as prognoses”.

50 Em razio disso nio corresponde a transagio, nem mediagio.

51 Tal como ocorre na arbitragem.

52 Sistema multiportas, dever de colaboragio entre as partes, busca do bem comum e da efi-
ciéncia, principio da ndo surpresa, incentivo 4 autocomposicio - inclusive nos tribunais - com
ajuda de mediadores judiciais, alteragio de prazos e produc¢io de provas em momentos distin-
tos do procedimento comum, centros judicidrios de solugio consensual de conflitos, suspensao
de prazos para buscar conciliagio, negdcios juridicos processuais atipicos, LINDB, mediagio,
desburocratizagio, transagio e novos érgaos do STE

54



SEGURANCA JURIDICA E ALTERACAO DE EFEITOS DE DECISOES EM
MATERIA TRIBUTARIA NO STF: CONCILIANDO PARA EVOLUIR

pondente (art. 927, §3° do CPC ou art. 27 da Lei 9.868/99). Também
deve constar da ata que o julgamento restou paralisado para realiza-
¢ao da composi¢io extraordindria, a fim de definir contetido e limites
da modulagao ou superagio. Deve-se determinar, inclusive, na mesma
ocasido, a suspensao nacional dos processos, com fulcro no art. 1.035,
§5° do CPC, para evitar que demais juizos apliquem o precedente de
mérito da repercussao geral, sem considerar a defini¢ao dos contornos
da alteracio de efeitos da decisao.

Na sequéncia, sugere-se que seja concedido prazo para oportuni-
zar As partes interessadas (autor, réu, amici curiae, terceiros, Ministério
Puablico e demais 6rgaos técnicos pertinentes) apresentagao de mani-
festagao que exponha as consequéncias da decisao e da modulacio, de-
monstrando 0s respectivos problemas, assim como sugestoes de regras
de transigao, para operacionalizar a execugdo da decisdo, contendo as
ressalvas que entenderem pertinentes. Para tanto, devem ofertar dados
concretos (financeiros, estatisticos, jurimétricos etc.), com respaldo em
provas idoneas, que justifiquem as medidas propostas.

Nesse momento, também se recomenda que seja aberto prazo para
que novos interessados se habilitem nos autos como amicus curiae,
oportunidade na qual o Relator analisard o cabimento do pedido e
definird os respectivos poderes, com fulcro no art. 138, §2° do CPC,
determinando quem poderd participar, ou nao, das negociacoes sobre o
conteudo e limites da modulagao. Tal medida pretende garantir que to-
dos os grupos afetados sejam devidamente ouvidos e considerados, mas,
por outro lado, permite que se controle a quantidade de pessoas ou en-
tidades convocadas a conciliar, para que nio haja tumulto processual.

Abre-se, assim, fase instrutéria, com direito a contraditério,
oportunizando-se que cada interessado se manifeste sobre as su-
gestoes dos demais. E possivel encaminhar os autos ao NUSOL/
NUPEC, para que gerenciem e prestem auxilio as tratativas de acor-
do, podendo auxiliar na defini¢ao do contetido da modulagao que
envolva questdes estruturais ou mais complexas e promover coope-
racdo interinstitucional.

E possivel realizar negécios juridicos processuais atipicos para: defi-
nir a melhor forma de conduzir os ajustes; especificar as provas passi-
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veis de admissio; definir a necessidade de realizag¢io de pericias ou de
audiéncias publicas para colher informagoes da sociedade como um
todo; criar calenddrio de prazos processuais; definir a possibilidade de
uso de outras portas de acesso a justica, delegando alguma atividade a
uma institui¢io que possua mais expertise para tratar o problema, den-
tre outros aspectos formais.

Uma vez instruido o processo, é possivel realizar tantas audiéncias
de conciliagio quantas forem necessdrias, para definir, conjuntamente,
contetdo e limites da modulagao. O NUSOL/NUPEC, compilario as
regras acordadas € as encaminhario ao gabinete do Ministro Relator, que
analisard sua regularidade e constitucionalidade, em voto devidamente
fundamentado no conjunto probatério constante dos autos. O Plend-
rio apreciard o voto, contendo os termos da modulagio, em sessio de
julgamento virtual. O respectivo referendo produzird efeitos a partir da
publicagio da ata de julgamento. E possivel instaurar sessio presencial
a depender da complexidade da discussio. Caso a maioria absoluta dos
Ministros nao referende o ac6rdao, total ou parcialmente, deverd esclare-
cer o motivo da ndo aprovagao. Nessa hiptese, convoca-se novamente as
partes interessadas para deliberar em conjunto sobre o ponto controverso.

Diante da impossibilidade de se alcangar qualquer tipo de acordo,
ou, entendendo as partes que o Ministro Relator deverd decidir sobre
as questdes controversas, os autos lhe serdo conclusos para decisdo, de-
vidamente fundamentada nas provas dos autos, a ser referendada pelo
Plendrio. Ou seja, frustrada a concilia¢io, retoma-se o procedimento
normal de definicio da modulagao.

Nio se faz necessdrio promover alteracio legislativa para que esse
procedimento seja implementado, mas nada impede que o STE, caso
entenda por adotd-lo, promova alteragdes em seu Regimento Interno
no intuito de melhor regulamentar o instituto.

As vantagens da composi¢ao extraordindria podem ser assim resu-
midas: 7) a decisao se torna mais legitima, eficaz, eficiente e adequada
as necessidades do caso em razao da participagio dos interessados na
formagao do seu contetido; 7z) eventuais dividas no teor do julgado sao
reduzidas ou eliminadas, assim como descumprimentos e questiona-
mentos, favorecendo a redugao de litigiosidade; 777) maior probabilida-
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de de preservar a isonomia e a livre concorréncia entre os contribuintes;
iv) redu¢io do impacto financeiro da decisao para Fisco e contribuin-
tes; v) prestigia-se a ampla defesa, contraditério e a seguranca juridica,
tornando as decisdes mais previsiveis e v7) alcanga-se uma sociedade
mais justa e segura do ponto de vista fiscal.

VIII. Conclusio

Este artigo pretendeu encontrar formas de aperfeicoar a modulagio
de efeitos e a superagao para frente de precedentes, com o intuito de
fortalecer a seguranca juridica em matéria tributdria. Para tanto, foi ne-
cessdrio avaliar como tais institutos sao regulados e como estao sendo
aplicados pelo STF em sede de repercussio geral.

Concluiu-se que os Ministros do STF nio seguem a mesma légica
para todos os casos e cada hipdtese apresentou tratamento préprio e
individualizado. A regra é a auséncia de padrao sob diversos aspectos.
Ademais, quase metade das repercussoes gerais foram julgadas mais
de 5 anos depois da sua admissibilidade e 72% dos pleitos realizados
em embargos de declaragio levaram mais de 1 ano para obter andli-
se definitiva. 65% das concessdes de alteragio de efeitos beneficiaram
a Administragao Pablica, mas, 86% desses casos ressalvaram agoes ji
ajuizadas pelos contribuintes, o que aparenta equilibrar, de alguma for-
ma, os beneficios e prejuizos para ambas as partes. Por fim, restou com-
provado que em 74% dos casos o argumento de impacto financeiro foi
expressamente utilizado, mas nio necessariamente comprovado.

Por outro lado, os dados também desmistificaram algumas premis-
sas que sempre fazem parte dos costumeiros discursos sobre modula¢io
e superagao que sao lancados pela midia e doutrina especializadas. Por
exemplo, apurou-se que o STF nio tem o costume de sempre conceder
modulagoes de efeitos, pois a maioria dos pedidos foi indeferida e as
concessoes corresponderam a menos de 10% de todas as repercussoes
gerais em matéria tributdria jd julgadas. Ainda, verificou-se que mu-
dancas de entendimento nao sio tdo frequentes nos julgamentos do
STE pois apenas 43% das modulagdes ocorreram com base na altera-
¢ao de jurisprudéncia.
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Os dados também revelaram circunstincias que nunca foram objeto
de indagacio ou de critica: 87% dos pedidos de modulagio indeferi-
dos foram realizados no bojo de embargos de declaragio; 91% das su-
gestoes de modulacio feitas pelos préprios Ministros foram acolhidas
pelos demais; a suspensao nacional de processos que tratam do mesmo
tema da repercussao geral nio ¢ explorada, tendo sido deferida em ape-
nas 7% das repercussoes gerais em matéria tributdria; o STF nao faz
distingio entre modulagio e superagio para frente, sendo que em 52%
dos acérdaos nao houve, em nenhum trecho, indicacio do art. 27 da
Lei 9.868/99 ou do art. 927, §3° do CPC.

Diante dessa coletinea de informagoes, demonstrou-se que é pos-
sivel implementar melhorias nos modelos atualmente existentes, sem
haver necessidade de promover alteracoes legislativas, utilizando-se fer-
ramentas jd disponiveis na legislagao e na pritica do STE com algu-
mas adaptagoes ao rito da repercussao geral. Bastaria, assim, incentivar
mudangas de posturas dos julgadores e das partes envolvidas, adotando
o procedimento da composicao extraordindria, para que as consequén-
cias da decisdo e da modulagio sejam devidamente amenizadas, con-
ferindo transicao adequada e sem maiores prejuizos para os sujeitos
atingidos. Dessa forma, é possivel construir decisées mais conectadas
com as necessidades reais da sociedade, favorecendo a justica fiscal.
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A interacao entre a RFB e a PGFN na
prevencao e na solu¢ao de divergéncias
na interpretagao da legislagao
tributaria: um didlogo bem-vindo

Andréa Mussnich Barreto

Introducio

A regulamentagio, a interpretagio da legislagao tributdria e a uni-
formidade na sua aplicagao dependem, nio raro, da elaboracio e da
edicao de esclarecimentos, pareceres, instrugdes e atos normativos in-
terpretativos elaborados pelas autoridades administrativas competen-
tes. Essa atividade interpretativa pode acontecer por expressa deter-
minacao legal, quando a lei, ou o decreto, determina que ato da RFB
ou da PGFN regulamentard determinado dispositivo, ou mesmo por
provocagao decorrente de dividas apresentadas por outros 6rgaos, ou
pelos contribuintes, que, no momento de efetiva aplicagio da legis-
lagdo tributdria, muitas vezes se veem em divida sobre o alcance e as
eventuais repercussoes de determinados dispositivos legais.

Nesse contexto, os pareceres da PGFN, as solugoes de consulta, as
instru¢oes normativas e os demais atos interpretativos editados pela
Receita Federal do Brasil sdio um importante instrumento de orienta-
¢ao para o contribuinte e para os demais érgios da Administracio, a
espelhar a interpretacio e o detalhamento da legislacao tributdria re-
alizados pela prépria autoridade administrativa, tendo em vista a sua
maior proximidade da realidade prética e dos desdobramentos da apli-
cagio da legislagao.

A propensdo dos contribuintes para adimplir voluntariamente as
suas obriga¢des tributdrias tém como um dos fatores de influéncia o

61



TRIBUTACAO E DIREITO PUBLICO

acesso as orientagdes ¢ as manifestacoes proferidas e divulgadas pela
Administragio Tributdria, o que, por sua vez, perpassa pela necessida-
de de verificacao da uniformidade e solugao de eventuais divergéncias
dessas orientagoes.

Sobre a harmonizacio da interpretagao da legislacao tributdria, o
tema ganhou novas nuances e um novo folego com a aprovacio da
Emenda Constitucional n°® 132, de 20 de dezembro de 2023, mais
conhecida como a Reforma Tributdria do Consumo no Brasil, ji que
o préprio texto constitucional passou a indicar, como um dos pilares
estruturantes da Reforma, a busca pela harmoniza¢io na interpretagio
do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Contribui¢ao sobre Bens
e Servicos (CBS).

O texto de status constitucional, que determina que os elementos da
obrigagio tributdria do Imposto sobre Bens e Servigos (IBS) e da Con-
tribui¢ao sobre Bens e Servigos (CBS) sejam espelhados e interpretados
de forma harménica entre 0 Comité Gestor do IBS e a Administracio
Tributdria Federal, evidencia a relevincia e a atualidade do desafio de
prevencio e solugao de divergéncias na interpretacio dos elementos da
obrigacao tributdria.

A intengao deste artigo ¢ realizar um diagndstico sobre o grau de
interagdo e estabilidade dessas manifestagbes interpretativas e contri-
buir, com uma visio académica, para a investigacio a respeito da efe-
tiva possibilidade de existéncia de divergéncias entre os dois 6rgaos da
Administragao Tributdria Federal, e os seus efeitos no mundo juridico.
A pesquisa se propde, ainda, a levantar eventuais formas de aprimo-
rar a uniformizagao de entendimentos e de prevenir osurgimento de
novas divergéncias.

Ao contribuinte, destinatdrio final das normas tributdrias, caso con-
firmada a possibilidade de entendimentos divergentes entre os érgaos,
pode ficar a sensagdo de falta de clareza, de uniformidade e de trans-
paréncia a respeito de qual postura deveria adotar ante a oscilagao de
posicionamentos dentro da prépria Administragio Tributdria Federal,
e a perspectiva de precisar litigar sobre o tema para receber o mesmo
tratamento tributdrio dos demais contribuintes que também questio-
naram a cobranca.
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Ao fim e ao cabo, para o publico externo, nao faz sentido que o
préprio sujeito ativo da relagdo tributdria tenha multiplas — e divergen-
tes entre si — formas de interpretar a tributagao. A jornada do usudrio
deve encontrar seguranca juridica e uniformidade nas manifestagoes
do Fisco.

Importa registrar que o estudo nio se propée a criticar ou elaborar
juizos de valor a respeito das atribui¢des e competéncias de cada 6r-
go, ou oferecer propostas que visem, de qualquer forma, promover
alteragoes de cunho administrativo ou organizacional nas respectivas
estruturas. Ao contrdrio, a pesquisa parte do pressuposto de que as
atividades praticadas sao realidades instaladas e dedica-se, exclusiva-
mente, ao diagndstico de existéncia de divergéncias na interpretagao
da legislagao tributdria dentro do Ministério da Fazenda (MF) e, caso
positiva a resposta, a descri¢ao dos seus efeitos juridicos e a investigagao
de suas possiveis causas e eventuais recomendagoes priticas de solugao
para as oscilacoes de entendimentos.

1. Conformidade Tributaria Voluntaria

O desenho do sistema tributdrio de um pais tem, por consequéncia
de sua legislagdo ja implementada, uma arrecadagao potencial, que se-
ria a arrecadagio mdxima. A par da existéncia de inimeras definigoes a
respeito, tem-se que a diferenca entre essa arrecadagao méxima e a ar-
recadagio efetiva é conhecida como tax gap, referente 4 distincia entre
o que se deveria arrecadar voluntariamente e o que se arrecada de fato.

Uyguni e Gergec! ressaltam a importincia de os Estados conhece-
rem o tamanho do tax gap como forma de alcangar suas metas ¢ a sua
capacidade fiscal, além de ser um forte indicativo do nivel de desen-
volvimento em termos de moral tributdria e ordem juridica financeira.

1 UYGUNI, E.; GERCEK, A. Measurement of Tax Gap and Analysis of Tax Gap Components
in OECD Countries: Panel Data Method. Hacettepe University Journal of Economics &
Administrative Sciences / HacettepeUniversitesilktisadiveldariBilimlerFakiiltesiDergisi,
[s. L], v. 41, n. 2, p. 334-354, 2023. DOI 10.17065/huniibf.1111626. Disponivel

em: https://search.ebscohost.com/login.aspx?  direct=true&AuthType=ip,uid&db=b-
th&AN=164714496&lang=pt-br&site=eds-live. Acesso em: 25 ago. 2023.
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As causas do tax gap podem estar relacionadas a fatores relacionados
as escolhas e as condutas dos contribuintes, mas também podem guar-
dar rela¢do com a Administragio tributdria, como a implementagio de
uma arrecadagio deficiente ou ineficaz, e os graus de certeza ou incer-
teza tributdrias transmitidos aos sujeitos passivos em potencial.

Dentro da perspectiva da conduta dos contribuintes, o modelo sli-
ppery slope, desenvolvido por psicélogos da Universidade de Viena, e
citado por Nardelli?, diferencia as conformidades tributdrias voluntdria
e forcada, respectivamente, de acordo com as premissas de confianga
e poder da relagdo entre as autoridades tributdrias e os contribuintes.
Ou seja, tanto maior serd a conformidade tributdria voluntaria quanto
maior for o grau de confianga entre os dois polos da relagio, e tanto
maior serd a conformidade for¢ada quanto maior for o grau de coagao
e poder do Fisco.

Ha4, portanto, o compliance por enforcement, no qual o Estado as-
sume uma postura de poder ¢ com ameaca de san¢do, e o complian-
ce cooperativo, em que hd uma relagio de confianca. Um fisco com
mecanismos de fiscalizagio e punicio eficientes ao lado de um fisco
com rela¢io de confianca, transparéncia e abertura para cumprimento
voluntdrio so formatos que nio conseguem funcionar sozinhos, mas
que podem funcionar bem quando coexistentes, até para que a postura
sancionatdria do fisco seja aplicada residualmente; ou seja, o ideal é que
exista 0 mdximo de conformidade voluntdria.

Com efeito, a efetividade da arrecadacio e a redugao do tax gap es-
tao fortemente conectados com a clareza da legislagao que versa sobre
as obrigacdes tributdrias, bem como com as orienta¢des € os esclareci-
mentos a respeito dessa legislagao, nao raro complexa. Para Warren?, a
complexidade e a falta de seguranca nas orientagdes podem conduzir

2 NARDELLI, Marcela Ladeira. Planejamento tributdrio e seguranca juridica: estabili-
dade da interpretacgao juridica de planejamentos tributdrios submetidos previamente 2
andlise do Fisco. 2021. 117 f. Dissertacio (Mestrado em Direito). Escola de Direito de Sao
Paulo da Fundagio Getulio Vargas. p. 23-25.

3 WARREN, N. Estimating tax gap is everything to an informed response to the di-
gital era. eJournal of Tax Research, [s. L], v. 16, n. 3, p. 536-577, 2019. Disponivel
em: hteps://search.ebscohost.com/login.aspx?
direct=true&AuthType=ip,uid&db=edo&AN=139653949&lang=pt-br&site=eds-live. Aces-
so em: 29 ago. 2023. p. 538.
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a indices menores de aderéncia as normas tributdrias, o que pode ser
uma das causas de tax gap.

Nessa mesma toada, vale lembrar que a tendéncia de um relaciona-
mento baseado na cooperacio e confianca entre a autoridade de fiscali-
zagdo e cobranca e o contribuinte, em contraposi¢ao ao modelo adver-
sarial e de antagonismo, é chamada de compliance cooperativo, que se
trata de um modelo que busca um ambiente de cooperacao na cobran-
¢a tributdria. Navarro cita que os modelos de compliance cooperativo
podem impactar positivamente o comportamento dos contribuintes
no sentido da- ampliagio do cumprimento tributdrio voluntdrio®.

Trata-se de provocar uma cultura de conformidade tributéria volun-
téria por parte dos contribuintes, via constru¢io de um relacionamento
da administragao fiscal mais 4gil, justa e aberta a auxiliar os contribuin-
tes a cumprirem com as suas obrigagoes fiscais. Brathwaite’ registra que
a tarefa do fisco se torna mais dificil 3 medida que hd desengajamento,
o que provoca ainda mais distincia entre os contribuintes e a autori-
dade tributdria. Destaca ainda que, diante da compreensao das vdrias
posturas que os agentes econdémicos podem adotar, ¢ importante com-
preender que a regulacdo desses agentes, no nivel mais fundamental,
repousa na arte de administrar relacionamentos.

Nesse cendrio, da mesma forma como se espera que o contribuinte
seja claro e transparente com relagdo as suas informacées e estruturas
fiscais, espera-se que o fisco oferega clareza e estabilidade em suas orien-
tagoes e interpretagoes da legislagao. Se as pessoas fisicas ou juridicas,
potenciais sujeitos passivos tributdrios, entenderem claramente as suas
obrigagoes fiscais, e a justificativa por trds delas, hd maior propensio ao
cumprimento voluntdrio.

J4 a imprevisibilidade, ou falta de certeza tributdria, pode ser tanto
ou mais prejudicial para a conformidade tributdria do que a carga ser

4 BOSSA, Gisele et al (coord.). Cooperative Compliance e Medidas de Redugiao do Con-
tencioso Tributdrio: das boas préticas a criminalizacio das condutas. Sio Paulo: Almedina,
2022. p. 55.

5 BRAITHWAITE, Valerie. Dancing with tax authorities: Motivational postures and non-
-compliant actions. In: BRAITHWAITE, Valerie (ed.). Taxing democracy: Understanding
tax avoidance and tax evasion. Farnham: Ashgate Publishing, 2002. p. 21.
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alta ou baixa. Segundo Lucas Gasparete®, a incerteza tributdria, aliada a
perspectiva de que o ndo adimplemento serd objeto de severas sangoes,
¢ um fator de incentivo a litigiosidade preventiva, tendo-se em vista
o cendrio de estimulo para que o contribuinte se antecipe e questio-
ne a incidéncia tributdria antes mesmo das atividades de fiscalizacio
e cobranca.

A seguranca juridica, cuja finalidade é a garantia da necessdria pre-
visibilidade aos atos normativos e da estabilidade dos direitos previstos
na Constituicio e nas leis, conforme ensina Leandro Paulsen13, é re-
alizada pelas garantias constitucionais a legalidade, a anterioridade ¢ a
irretroatividade tributdrias, devendo a certeza do direito nortear tanto
o legislador quanto o aplicador da lei.

Um cendrio de falta de estabilidade tributdria traz dificuldade para
o fisco cobrar e dificuldade para o contribuinte conseguir cumprir a
legislagdo e, também, saber como cumprir, o que cria um ambiente de
potenciais controvérsias e de desconformidade tributdria.

O Relatério da Organizagao para Cooperagio e Desenvolvimen-
to Econémico (OCDE) sobre certeza tributdria’, divulgado em 2019,
reconhece que se trata de relevante componente para as decisoes dos
investidores e para o crescimento da economia, devendo ser tratada
como uma pauta prioritdria, tanto do ponto devista dos contribuintes,
quanto do ponto de vista da administragao tributdria. O relatério suge-
re que se deve garantir que as regras fiscais sejam o mais claras, estdveis
e administrdveis possivel, e que seja rdpida a resolucio de divergéncias
entre as administracoes fiscais com o escopo de se evitar a dupla tribu-
tagdo, assim como que sejam disponibilizados relatérios ¢ auditorias
com o fito de ampliagao da transparéncia e conformidade tributdria.

Tendo-se em vista que a complexidade é inerente a qualquer sistema
tributdrio, para que consiga dar conta dos desafios modernos e tribu-
tar de forma justa e adaptada a realidade global, hd que se considerar,

6 CARVALHO, L. G. dos R.; FOSSATI, G. Transagao tributdria: perspectiva extrafiscal e
contribui¢des para o seu desenvolvimento. [S. 1.: 5. n.], p. 52 e 53. Disponivel em: Transagao
tributdria: perspectiva extrafiscal e contribuicdes para o seu desenvolvimento (fgv.br). Acesso
em: 29 ago. 2023

7 OCDE. Tax policy. [2019] Disponivel em: imf-oecd-2019-progress-report-on-tax-certain-
ty.pdf. Acesso em: 29 ago. 2023. p. 5-6.
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por outro lado, que se a legislagao for complexa e as normas com-
plementares destinadas a esclarecé-la e interpret-la forem instdveis e
inconsistentes, ou se existir uma divergéncia entre essas interpretagoes,
haverd um problema de seguranca juridica e de certeza tributdria, com
prejuizo da propensao ao adimplemento voluntirio, e incremento da
litigiosidade tributdria e da lacuna fiscal entre a arrecadagio potencial
méxima e o que efetivamente se arrecada.

Com efeito, e conforme bem demonstrou James Alm e demais au-
tores®, a motivacio dos individuos para a conformidade tributdria vai
além dos fatores renda e probabilidade de aplicagao da penalidade tri-
butdria, de sorte que outros fatores, como ética, teoria comportamen-
tal, normas sociais e os bens e servicos publicos que sio financiados
pelo pagamento de tributos, também sao capazes de interferir na deci-
sao de adimplemento voluntirio.

Afinal, a seguranca juridica tributdria vai muito além dos primados
da legalidade, anterioridade e irretroatividade, alcancando, também, os
aspectos de previsibilidade, estabilidade e acessibilidade das informa-
¢oes e orientagoes. A forma como a Administracio Tributdria Federal
define, organiza e divulga esse sistema de informagées e orientagdes
tem, portanto, elevado poder de influéncia no seu grau de certeza e um
significativo impacto na coesio da estrutura tributdria.

A recomendac¢io de harmoniza¢io de entendimentos em matéria
tributdria passou a contar com status constitucional, apés o advento da
Emenda Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023, cujo art,
156-B, § 6°, determina que:

Art. 156-B, § 6° O Comité Gestor do Imposto sobre Bens e Servigos, a ad-
ministragdo tributdria da Unido e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
compartilhario informagées fiscais relacionadas aos tributos previstos nos arts.
156- A e 195, V, e atuario com vistas a harmonizar normas, interpretagoes,

obrigagoes acessdrias e procedimentos a eles relativos.

8 LM, J. et al. Rethinking the research paradigms for analysing tax compliance beha-
viour. CESifoForum, [s. L], v. 13, n. 2, p. 33-40, 2012. Disponivel em: https://search-e-
bscohost-com.sbproxy.fgv.br/login.aspx?direct=true&Auth Type=ip,uid&db=edselc&AN=ed-
selc.2-52.0- 84865287567 &lang=pt-br&site=eds-live. Acesso em: 29 ago. 2023. p. 34.
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Ainda que o dispositivo tenha seu teor restrito aos tributos envol-
vidos na reforma do consumo, ou seja, 2 Contribuigio sobre Bens e
Servigos (CBS) e ao Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), constata-se
a preocupagio do constituinte derivado em indicar a necessidade de se
buscar a harmonizagio de entendimentos, como forma de tornar pos-
sivel o desejdvel espelhamento das materialidades tributdrias envolvidas
e garantir estabilidade e seguranca juridica.

2. O papel da Receita Federal do Brasil e da PGFN na
interpretagao da legislagio tributdria federal

2.1. A Receita Federal do Brasil - RFB e a Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional - PGFN

Criada em 20 de novembro de 1968, a Secretaria da Receita Fede-
ral unificou as atividades de fiscalizacio e cobranca de tributos, antes
fracionadas de acordo com as espécies tributdrias, e surgiram as Coor-
denacoes de Sistemas de Arrecadacio, de Tributagao, de Fiscalizacio e
do Centro de Informagoes Econdmico-Fiscais.

Em 2007, foi aprovada a Lei n°.11.457/2007, que, ao unificar as
atribuicoes da Secretaria da Receita Federal e da Secretaria da Receita
Previdencidria, criou a Receita Federal do Brasil (REB), “Gnico érgao
imbuido da competéncia para realizar a arrecadagdo, o controle e a
finalizacio de todos os tributos federais, aos quais se incluem, lato sen-
su, as contribui¢ées previdencidrias”, segundo a obra Receita Federal,
Histéria da Administragao Tributdria no Brasil'™.

A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, érgio especifi-
co singular do Ministério da Fazenda, compete, dentre outras diversas
atribuigoes, nos termos do art. 27 do Decreto n° 11.907, de 30 de ja-
neiro de 2024 (que estabelece a estrutura do Ministério da Fazenda): i)

9 BRASIL. Nossa Histéria. Ministério da Fazenda. Receita Federal do Brasil. Disponivel em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/historia-receita/
nossa-historia. Acesso em: 17 ago. 2023.

10 BRASIL. Ministério da Fazenda. Receita Federal: Histéria da Administragio Tributdria
no Brasil. Disponivel em: livro-Historia-Administracao-Tributaria-Brasil.pdf. Acesso em: 17

ago. 2023. p. 172.
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planejar, coordenar e executar as atividades de administragao tributdria
federal e aduaneira; ii) propor medidas de aperfeicoamento, regula-
mentagio e consolidagao da legislagdo tributdria federal; iii) interpretar
e aplicar a legislacdo tributdria, aduaneira, de custeio previdencidrio e
correlata, e editar os atos normativos e as instrucoes necessdrias a sua
execugdo; iv) promover atividades de cooperagio e integracio entre as
administragoes tributdrias do pais, entre o fisco e o contribuinte, e de
educacio fiscal, além de preparar e divulgar informagées tributdrias
e aduaneiras.

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) foi criada em
9 de novembro de 1955, pela Lei n°® 2.642, ¢ instituida como 6rgao de
consultoria juridica do Ministério da Fazenda. O Decreto n° 11.907,
de 30 de janeiro de 2024, em seu art. 19, estabelece competir 8 PGFN,
dentre outras atribui¢es, a assessoria e a consultoria juridica no 4mbi-
to do Ministério, e a fixagao da interpretagao da Constitui¢io, das leis,
dos tratados e dos demais atos normativos, a serem uniformemente
seguidos em suas dreas‘de atuagao e coordenagio quando nao houver
orienta¢io normativa do Advogado-Geral da Uniao.

Dentro do feixe de atribui¢oes da drea consultiva tributdria da Ad-
vocacia Publica, fungao essencial a Justiga, se insere, portanto, a atua-
¢ao relacionada a interpretacao harménica da legislagao com o regime
constitucional e legal, com lastro exclusivo em parimetros técnicos e
juridicos. Essa atividade de interpretagio e orientagao estd intimamen-
te ligada a atividade de representacio judicial e extrajudicial também
exercida pela PGFN, em que deve realizar a defesa consistente da Uniao
em causas de natureza fiscal, atentando-se para eventuais fragilidades e
aspectos de inconstitucionalidade e ilegalidade, além de potencial im-
pacto em outros processos em curso.

2.2. Ainterpretagio da legislacio realizada pela
Administragao Tributaria

A atuagio interpretativa da Administragao Tributdria refere-se a ati-
vidade voltada a firmar a posi¢ao oficial acerca do sentido e do alcance

de determinado dispositivo da legislagao tributdria e a orientar a postu-
ra das respectivas carreiras.
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Ante a tipicidade e a legalidade que lastreiam o sistema tributdrio
brasileiro, com fulcro no art. 150, I, da Constituicio Federal (CF), e
no art. 97 do Cédigo Tributdrio Nacional (CTN), a legislacio ¢, sem
sombra de duvida, o pilar estruturante das relagdes tributdrias. No en-
tanto, a complexidade dessa legislacio faz com que as normas comple-
mentares de direito (art. 100 do CTN), assim como as orientagoes € as
interpretagdes do seu alcance, assumam relevante papel na construgao
e realizagdo da certeza tributdria e na disposi¢ao para o cumprimento
das obrigagoes de forma voluntéria.

Stéphanie Samaha'', em sua dissertagdo de mestrado sobre as so-
lucoes de consulta da Receita Federal, dedica-se a descontruir a ideia
de que haveria uma dnica interpretagio verdadeira da norma juridica.
Nesse proposito, cita Rubens Gomes de Souza, para quem uma inter-
pretagdo razodvel pode ser oposta a outra também dotada de razoabi-
lidade, e Hans Kelsen, que ensinou que a vagueza e a ambiguidade da
linguagem presentes nas normas juridicas permitem multiplas possibi-
lidades de interpretagao.

Guilherme Guimaries39 menciona como a multiplicagao de nor-
mas imprecisas — e muitas vezes desconexas entre si —, aliada a crescente
complexidade dos fendmenos sociais, algaram o papel interpretativo
do Judicidrio e da Administragao Pidblica ao status de “problema fun-
damental da teoria juridica”, como uma atividade de producio de di-
reito, que pode sofrer influéncia das preferéncias e escolhas especificas
do intérprete.

Dito isso, verifica-se que, de toda forma, a atividade interpretativa
em matéria tributdria se faz necessiria em face das caracteristicas da
legislagdao que, nao raro, com o intuito de conseguir promover equi-
dade e maior previsibilidade, assume certo grau de detalhamento e de
individualizagao em seus termos, que podem reduzir as margens dos
processos de interpretagio das normas, 20 mesmo tempo que tem a po-
tencialidade de provocar lacunas em seu regramento, capazes de deixar
situagdes nao descritas individualmente na norma de fora do campo de

11 SAMAHA, Stéphanie. Consulta fiscal na prevengio de conflitos entre fisco e contri-
buinte. Dissertacio (Mestrado). 2019. 212 f. Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo. Orientador Professor: Luis Eduardo Schoueri. p. 33-34.
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incidéncia tributdria'?. Esses hiatos normativos e, também, as préprias
regras, podem carregar alguma medida de complexidade que pode vir
a provocar a imprescindibilidade de maiores esclarecimentos e orienta-
coes. Tal necessidade pode ocorrer, também, quando a legislacao, com
o intuito de alcan¢ar a maior parte das bases tributdveis e evitar lacu-
nas, assume uma caracteristica mais geral, indeterminada e abstrata.

Para Gilmar Mendes", a pluralidade de fontes normativas, com
normas juridicas emanadas de 6rgaos e entidades da Administragao
Puablica com lastro em leis de teor mais vago e principioldgico, tem
relagao com aatividade reguladora do Estado, e com a juridicidade que
deve pautar todos os atos da administragio.

Esses esclarecimentos e orientagoes do fisco podem ocorrer via solu-
¢oes de consulta, por parte da RFB, e pareceres juridicos, por parte da
PGFEN, voltados ao exame acerca do sentido e do alcance das normas
do ponto de vista da Administracio Fazenddria. Podem ocorrer, tam-
bém, por regulamentagdes com cardter normativo mais detalhadas, a
serem expedidas pela Receita Federal do Brasil via instru¢oes normati-
vas — dada a natureza técnica desses regulamentos —, e tendo-se em vis-
ta ser impossivel, para o legislador, conhecer a realidade mais préxima
dos contribuintes e antecipar os desdobramentos possiveis.

Paulsen'“destaca que o cardter vinculado do langamento tributdrio,
que afasta o tratamento casuistico e eivado de juizos pessoais da auto-
ridade tributdria, atrai a necessidade de que eventual campo de inde-
terminagio normativa dos critérios da relacao tributdria seja preenchi-
do normativamente, ou seja, pela edigao de ato com forga normativa,
aplicdvel a todos quantos se encontrem na mesma situa¢ao descrita na
regra de incidéncia.

O art. 96 do CTN define que a expressao “legislagao tributdria”
compreende “as leis, os tratados e as convengoes internacionais, os de-

12 SAMAHA, Stéphanie. Consulta fiscal na prevencio de conflitos entre fisco e contri-
buinte. Dissertacio (Mestrado). 2019. 212 f. Faculdade de Direito da Universidade de Sao
Paulo. Orientador Professor: Luis Eduardo Schoueri. p. 33-34.

13 MENDES, Gilmar E; BRANCO, Paulo G. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2020. (Série IDP — Linha Doutrina).

14 PAULSEN, Leandro. Constituigao e Cédigo Tributdrio comentados i luz da doutrina
e da jurisprudéncia. Sao Paulo: Saraiva, 2017. p. 980.
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cretos e as normas complementares que versem, no todo ou em parte,
sobre tributos e relacoes juridicas a eles pertinentes”.
J4 o art. 100 assim esclarece sobre as normas complementares:

Art. 100 Sao normas complementares das leis, dos tratados e das convengoes
internacionais e dos decretos:

I. os atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas;

I1. as decisoes dos drgaos singulares ou coletivos de jurisdigio administrativa, a
que a lei atribua eficdcia normativa;

II. as prdticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas;
IV. os convénios que entre si celebrem a Unido, os Estados, o Distrito Federal

¢ os Municipios.

Vé-se que o proprio CI'N cuidou de elucidar o que vem a ser legis-
laao tributdria. Das normas complementares e, portanto, da legislacao
tributdria, fazem parte os atos normativos, as prdticas reiteradas e as
decisdes emanadas do fisco, a que a lei atribua eficicia normativa.

Uma disposi¢ao com cardter normativo precisa ser produzida pelo
6rgao competente e ser aplicdvel de forma impessoal, em face de todos
os individuos, e regular, de forma isondmica, todos os casos que se
encaixem dali em diante, segundo a licdo de Gilmar Mendes e Pau-
lo Gonet Branco®. No caso das normas complementares em matéria
tributdria federal, a autoridade competente € o sujeito ativo da relagao
tributdria, no caso, a Uniao.

A respeito da eficicia normativa das normas e decisoes, para que
sejam consideradas como legislagao tributdria e de observancia cogente
pela administragio tributdria e pelos contribuintes, importante citar o
esclarecimento de Paulsen’®, que pontua, cirurgicamente, que as inde-
terminagdes da lei devem ser preenchidas normativamente, viabilizan-
do a aplicagao de forma abstrata e geral. Imprescindivel, portanto, a
adequada publicizagdo dos atos interpretativos.

15 MENDES, Gilmar E; BRANCO, Paulo G. Curso de Direito Constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2020. (Série IDP — Linha Doutrina)

16 PAULSEN, Leandro. Constituigio e Cédigo Tributdrio comentados 2 luz da doutrina
e da jurisprudéncia. Sio Paulo: Saraiva, 2017.
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