A NATUREZA JURIDICA DA TRANSACAO TRIBUTARIAE A
DESNECESSIDADE DE AUTORIZACAO DO CONFAZ: A LUZ DO
PRECEDENTE DO STF NA ADI 2405/RS

Resumo: O presente artigo examina a controveérsia acerca da necessidade de autorizacdo do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ) para a instituicdo de transacdo
tributaria envolvendo créditos de ICMS, sustentando que a transagdo ndo se confunde com
beneficio fiscal por atuar no plano do crédito tributario e da composi¢do de litigios, ndo no
plano da regra-matriz de incidéncia ou da desoneragdo concorrencial. O nlcleo argumentativo
é reconstruido a partir do precedente do Supremo Tribunal Federal na ADI 2405/RS, que
afirma expressamente a distingdo entre transacdo e beneficio fiscal, afastando a exigéncia de
convénio. A pesquisa amplia-se para examinar jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
sobre matérias correlatas, evidenciando que a Corte reconhece a transagdo como instituto
autdbnomo de extin¢do do crédito tributario. Ao final, propdem-se critérios de delimitacdo para
evitar que a transagdo seja indevidamente convertida em mecanismo de guerra fiscal
disfarcada, preservando a coeréncia sistematica do ordenamento tributario federal.

Palavras-chave: Transagéo tributaria; ICMS; Beneficio fiscal; CONFAZ; Precedente do STF
(ADI 2405/RS).

1 INTRODUCAO

A exigéncia de convénio celebrado no ambito do CONFAZ, prevista no artigo 155,
paragrafo 2°, inciso XIlI, alinea "g", da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
19881, e tradicionalmente operacionalizada pela Lei Complementar n° 24, de 7 de janeiro de
1975, consolidou-se como instrumento de contencdo da guerra fiscal do ICMS, isto &, de
incentivos unilaterais aptos a produzir distor¢des concorrenciais e a tensionar o federalismo
fiscal brasileiro.? O desenho histérico constitucional e infraconstitucional, todavia, ndo
autoriza a ampliacdo indiscriminada do seu alcance para abarcar institutos que operam em
plano diverso e estruturalmente diferenciado do beneficio fiscal.

As Ultimas décadas assistiram ao incremento significativo de técnicas consensuais de
administracdo do contencioso tributario, com destaque para a transacdo em mateéria tributaria,
instituto previsto nos artigos 156, inciso 11, e 171 do Cddigo Tributario Nacional, aprovado
pela Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966.% Nesse contexto, parte da prética administrativa

passou a sustentar que descontos, alongamentos de prazos e rearranjos decorrentes de
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transacOes de ICMS exigiriam convénio do CONFAZ, como se a transacdo fosse espécie de
beneficio fiscal.

A hipdtese central deste trabalho refuta tal equiparacéo: a transagdo, por sua natureza
juridica e estrutura funcional, ndo constitui incentivo fiscal; € mecanismo de composicéo e de
extincdo do crédito tributério ja constituido, o que a exclui do ambito de incidéncia do artigo
155, paragrafo 2°, inciso XII, alinea "g", da Constituicao.

O objetivo precipuo é reconstruir, em chave de precedentes judiciais, o julgamento
historico da ADI 2405/RS?, isolando seus fatos relevantes, a questdo juridica concretamente
decidida, a razéo de decidir (ratio decidendi) e os limites do entendimento consagrado.

Secundariamente, procura-se aplicar tal precedente ao debate contemporéneo sobre a
viabilidade juridica de o CONFAZ disciplinar a transacdo de ICMS, cotejando-se com 0s
entendimentos jurisprudenciais do Superior Tribunal de Justica sobre temas correlatos e sobre

a natureza juridica da transacao tributaria.
2 METODOLOGIA: Reconstrugdo do Precedente e Analise Jurisprudencial

A presente pesquisa segue 0 método classico de estudo de precedentes judiciais que se
estrutura em etapas sucessivas e rigorosas. Inicialmente, procede-se a identificacdo do caso
concreto e do contexto normativo em que a controvérsia juridica emergiu. Segue-se a
delimitacdo precisa da questdo juridica decidida pela corte, evitando-se construcdes
especulativas ou derivacdes ndo autorizadas pelo julgado. Em terceira instancia, extrai-se a
ratio decidendi, que representa o fundamento nuclear, o raciocinio juridico essencial que
sustenta o0 pronunciamento.

Identificam-se também os obiter dicta relevantes, isto €, as observacdes laterais que,
embora ndo componham a decisdo em si, oferecem esclarecimentos valiosos sobre a
compreensdo da Corte. Por fim, definem-se o alcance e as hipoteses de distingdo
(distinguishing), delimitando-se quando e sob quais circunstancias o precedente se aplica e
quando pode ser afastado legitimamente.

Esse caminho metodologico evita o uso superficial de ementas como atalho
argumentativo infundado e preserva o sentido vinculante do julgado, assegurando fidelidade
ao que efetivamente foi decidido pela Corte e ndo ao que poderia ter sido decidido.

Paralelamente, a pesquisa examina os pronunciamentos do Superior Tribunal de Justica sobre

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.405/RS. Relator: Ministro
llmar Galvdo. Julgamento: 28 ago. 2002. Orgdo Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica Eletrénico.
Brasilia, 02 out. 2002.



matérias relacionadas a transacdo tributaria, ao creditamento de ICMS e as limitacdes
constitucionais da disciplina interestadual, verificando-se convergéncias e divergéncias com o

precedente supremo.

2.1 Beneficio Fiscal de ICMS e Transacdo Tributaria: A Distincdo Estrutural

Fundamental

A controvérsia exige uma distincdo dogmatica elementar e estruturante, sem a qual o
erro conceitual se perpetua nas analises subsequentes. A doutrina tributaria consolidada
diferencia radicalmente dois fendmenos juridicos que frequentemente sdo confundidos na
pratica administrativa.

O beneficio fiscal de ICMS atua sobre a propria norma de tributacdo, incidindo no
plano da regra-matriz de incidéncia tributaria, isto é, sobre os elementos que definem o sujeito
ativo, o sujeito passivo, a base de calculo, a aliquota e a materialidade tributéria®.

O beneficio fiscal altera, reduz ou isenta a carga tributaria substantiva, produzindo
efeitos prospectivos e operacdes futuras. Justifica-se, em regra, por finalidades extrafiscais
variadas, como desenvolvimento regional, atracdo de investimentos, estimulo a setores
econémicos especificos, e gera, necessariamente, efeitos concorrenciais significativos,
deslocando investimentos, remoldando cadeias produtivas e criando distor¢des no mercado
comum interestadual.®

A transacdo tributaria, por seu turno, incide sobre a relagdo juridico-obrigacional ja
constituida, isto €, sobre um credito tributario que ja nasceu, ja foi lancado, ja existe como
direito do ente publico e obrigacdo do contribuinte. O referido instituto comp&e um litigio
efetivo ou encerra uma controvérsia juridica caracterizada por incerteza sobre a exigibilidade
ou sobre a extensdo do crédito. Trata-se, portanto de medida que ndo altera a estrutura abstrata
da incidéncia; ndo reduz a carga tributaria para operacées futuras; ndo remoldeia, na origem, o
desenho normativo do tributo. Ela busca, fundamentalmente, eficiéncia arrecadatéria, reducéo
de litigiosidade, estabilidade das relacbes entre o Estado e o contribuinte, e seguranca
juridica’.

A dogmatica tributéria tradicional sustenta, com precisdo sistematica, que a norma de
incidéncia, frequentemente designada como regra-matriz ou hipo6tese de incidéncia, possui

estrutura propria e se completa logicamente com a ocorréncia do fato juridicamente relevante

> BRITTO, Lucas Galvio de. Tributar na era da técnica. Sdo Paulo: Noeses, 2018, p. 28.
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descrito abstratamente na lei. A disciplina da exigibilidade, da isen¢do, do crédito e,
sobretudo, da extingdo da obrigagéo sdo logicamente posteriores e funcionalmente distintas da
norma de incidéncia em si.

Por isso, instrumentos de extingdo do crédito ndo se confundem, por natureza
epistemoldgica e funcional, com institutos de desoneragdo do tributo ou de alteracdo da carga
tributaria substantiva.

Essa separagdo ndo é meramente técnica ou académica; ela se liga visceralmente ao
principio constitucional da legalidade, ao rigor conceitual do sistema juridico-tributario, e a
distribuicdo de competéncias entre os entes federados.

A ampliacdo indiscriminada do conceito de beneficio fiscal para abarcar mecanismos
de composicdo do crédito ou de extingdo da obrigacdo tributaria acabaria por distorcer e
ampliar indevidamente a competéncia constitucional do CONFAZ, deslocando para essa
instancia interestadual matérias que pertencem legitimamente ao dominio do crédito tributario
e da administragdo da cobranca, competéncias essas reservadas aos Estados.® Uma tal
distorcdo criaria um paradoxo institucional intoleravel: a gestdo do crédito tributario, que é
atividade tipica de soberania estadual, passaria a depender de deliberacdo interestadual

colegiada.
2.2 A Transacdo no CTN e a Sua Natureza Juridica no Plano Tributario

O Codigo Tributario Nacional contempla de forma expressa a transagdo como causa
de extincdo do crédito tributario, listando-a no artigo 156, inciso Ill. A transacdo é
disciplinada como modalidade de composi¢do do litigio mediante concessbes reciprocas,
condicionada a existéncia de lei prévia que autorize a administracdo fazendaria a transigir,
conforme disposto no artigo 171.° O instituto, portanto, ndo nasce na tradicdo legal brasileira
como liberalidade ou favor; é técnica juridica rigorosa de superacdo de conflitos, com
finalidade expressa de estabilizacdo das relagdes juridicas, reducdo de litigiosidade e aumento
da recuperabilidade do crédito.

A doutrina contempordnea que examina a transacdo tributaria brasileira reforca e

expande esse enquadramento, observando que o instituto se insere funcionalmente no campo

8 GRECO, Marco Aurélio; ROCHA, Sérgio Soares. Vetores do Sistema Tributario Nacional ap6s a EC.132; Revista de
direito tributario atual, Séo Paulo, v. 56, n. 42, p. 752-780, 2024.
® BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n®5.172, de 25 de outubro de 1966, op. cit.



do crédito tributario e dialoga intrinsecamente com principios constitucionais como seguranca
juridica, previsibilidade e estabilidade que devem orientar a atuagdo administrativa estatal.°

O acordo terminativo de litigio ndo é um "favor" concedido genericamente ao mercado
contribuinte; é arranjo juridico especifico que, diante de conflito concreto e risco juridico
caracterizado, substitui a norma individual e concreta do lancamento tributério por outra
norma individual e concreta de natureza transacional, ambas com regramento proprio e
sujeitas a controles administrativos e judiciais.**

Ao examinar o instituto sob a perspectiva da seguranca juridica, a literatura
especializada destaca que o instituto oferece previsibilidade tanto para a Administracéo
Fazendaria quanto para o contribuinte. Para a Administracdo, o acordo reduz incertezas sobre
0 resultado do litigio, permitindo uma recuperacdo imediata ou em prazos definidos de
parcela significativa do crédito tributario disputado. Para o contribuinte oferece certeza sobre
sua obrigacdo, eliminando a pendéncia litigiosa que compromete o planejamento financeiro e
a saude fiscal da empresa. Essa reciprocidade de vantagens confirma que se trata de

instituicdo de composicéo licita e legitima, ndo de beneficio ou concessao unilateral.
2.3 O Precedente do STF na ADI 2405/RS: Analise Pormenorizada
2.3.1 Caso e Questdo Juridica

Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 2405/RS, ajuizada perante o Supremo
Tribunal Federal e julgada em plenario em data de 2002, discutiu-se a constitucionalidade de
normas estaduais do Rio Grande do Sul que criavam formas alternativas e consensuais de
extingdo ou solucdo de créditos tributarios estaduais. A impugnacdo sustentava, entre outros
pontos relevantes, que institutos como a transacdo equivaleriam funcionalmente a "favores
fiscais" ou beneficios fiscais e, no ambito especifico do ICMS, dependeria de convénio
celebrado no CONFAZ, em conformidade com a norma constitucional insculpida no artigo
155, paragrafo 2°, inciso XII, alinea "g".*2

A questdo juridica relevante para esta pesquisa pode ser assim formulada com

precisdo: a transacdo tributaria, na medida em que importa reducdo da exigéncia fiscal ou de

10 GAMA, Clairton Kubassewski. Transacdo em matéria tributaria: natureza, consequéncias e seguranca
juridica, op. cit.

1 1bid.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.405/RS. Relator: Ministro
llmar Galvdo. Julgamento: 28 ago. 2002. Orgéo Julgador: Tribunal Pleno. Diario de Justica Eletronico.
Brasilia, 02 out. 2002. Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stf/768218395/inteiro-
teor-768218401. Acesso em: 12 dez. 2025.
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acessorios do crédito tributario, configura beneficio fiscal sujeito a convénio de autorizagdo
do CONFAZ, ou constitui instituto de extincdo do crédito tributério inserido em regime
juridico autdbnomo, fora do campo material do artigo 155, paragrafo 2°, inciso XII, alinea "g",
da Constituicdo? Essa formulacdo reflete o cerne da controvérsia e esclarece o que

efetivamente estava em jogo no julgamento.
2.3.2 Ratio Decidendi

O Supremo Tribunal Federal enfrentou a questdo em termos expressos e inequivocos,
fixando a premissa central que sustenta toda a argumentacdo deste artigo. Conforme consta

expressamente do acorddo:

Patente, entretanto, que a transacdo, meio de extincdo do débito tributario,
ndo se confunde com beneficio fiscal, ndo estando sujeita, por isso, ao
dispositivo constitucional invocado nem a autorizagdo em Convénio.

A transacdo, por outro lado, implica, sempre, a reducdo da exigéncia fiscal
ou de seus acessorios, tendo, no caso, por contrapartida, a realizacdo
imediata do débito tributario, resultado nem sempre alcancado na via
judicial.®®

O fundamento nuclear que sustenta a decisdo, pode ser enunciada de forma sintética e
precisa em trés proposicdes logicas conectadas: (i) a transacdo é meio de extincdo do débito
tributario, inserida sistematicamente no regime juridico do crédito tributario ja constituido;
(ii) por isso, ndo se confunde, na sua natureza e funcdo, com beneficio fiscal, que opera no
plano distinto da regra-matriz de incidéncia; (iii) consequentemente, ndo esta sujeita a
autorizacdo por convénio do CONFAZ, que € instrumento constitucional de coordenacéo de
beneficios fiscais.

Essa construcdo decisoria da Corte Suprema reflete uma compreensdo sistematica do
ordenamento constitucional tributario. O Tribunal reconheceu que existem dois regimes
juridicos distintos: um que regula a estrutura da tributacdo (incidéncia, carga, beneficios), que
€ matéria de coordenacdo interestadual via CONFAZ, e outro que regula a extingdo das
obrigaces tributarias ja nascidas (crédito, cobranca, meios de extingdo), que permanece sob

dominio de cada ente federado.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acdo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.405/RS, op. cit.



2.4 Obiter Dictum Relevante

O Supremo Tribunal Federal, para além de sua decis@o nuclear, proferiu observacdes
laterais que reforcam e complementam seu raciocinio decisorio. Consta do julgado

consideragéo expressiva:

A transacdo, por outro lado, implica, sempre, a redugdo da exigéncia fiscal
ou de seus acessorios, tendo, no caso, por contrapartida, a realizacdo
imediata do débito tributario, resultado nem sempre alcancado na via
judicial.**

Esse trecho € particularmente iluminador porque reconhece que o instituto
efetivamente envolve concessdes reciprocas e pode implicar reducdo da exigéncia fiscal ou de
seus acessorios (multas, juros). Porém, a Corte sublinha seu carater instrumental e finalistico,
associado a obtencéo de resultado arrecadatorio concreto e a solucdo definitiva do litigio.

A presenca de reducéo, portanto, ndo é critério suficiente para caracterizar "beneficio
fiscal": o elemento decisivo e estruturante € a funcdo juridica do instituto, o plano normativo
em que opera e a natureza da relacdo que regula. Uma reducdo que ocorre em contexto de
litigio na extingdo de créedito ja constituido é estruturalmente distinta de uma reducdo que
ocorre proativamente, alterando a norma de incidéncia para operacdes futuras.

Essa observacdo da Corte também implica reconhecimento de que a finalidade
compensatoria do instituto é legitimadora de sua estrutura. A contraprestacdo do Estado néo €
unilateral; ha concessdo reciproca do contribuinte (renuncia a defesa ou a controvérsias), o
que torna a operacdo mutuamente vantajosa e justifica-a no campo das técnicas consensuais

de administracao.

3 POR QUE O PRECEDENTE INVIABILIZA A DISCIPLINA DO CONFAZ SOBRE
TRANSACAO DO ICMS

A aplicacdo do precedente STF a questdo especifica da transacdo de ICMS revela
conclusdes de rigor necessario.

Se o convénio do CONFAZ serve, constitucionalmente, para disciplinar incentivos e
beneficios fiscais do ICMS em razdo da sua caracteristica peculiar e problematica de produzir
efeitos concorrenciais e distor¢cdes interjurisdicionais, a transa¢do se orienta a objetivo
radicalmente diverso: composicdo de litigio especifico e aumento da recuperabilidade do

crédito ja constituido e em disputa.

14 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agéo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.405/RS, op. cit., p. 45.



A composicdo transacional, quando corretamente delimitada aos seus parametros
estruturantes, ndo funciona como instrumento de politica concorrencial velada; ndo altera
expectativas de investimento; ndo remoldeia cadeias produtivas.

A tentativa de submeter composicdes envolvendo créditos de ICMS ao convénio do
CONFAZ amplia, por via de interpretacdo expansiva, a competéncia constitucional que foi
formalmente reservada a coordenacdo de beneficios fiscais, transportando-a indevidamente
para 0 dominio do crédito tributario, movimento que o precedente do STF rejeita
expressamente.®

Além disso, e de forma ainda mais profunda, a exigéncia de convénio como condicao
de validade ou de eficacia do acordo produziria uma consequéncia sistémica profundamente
problematica: converteria a gestdo ordindria do crédito tributdrio — competéncia
tradicionalmente ligada e reservada a autonomia do ente titular do direito creditério — em
matéria sujeita a deliberacdo interestadual, a discusséo colegiada no seio do CONFAZ. Isso
comprometeria gravemente a autonomia financeira dos Estados na administragdo da divida
ativa e no enfrentamento pratico do contencioso tributario.

A neutralidade estrutural do multicitado tributo estadual ajuda a compreender com
clareza o limite preciso da competéncia CONFAZ. Os beneficios fiscais quando atipicos ou
desequilibrados, podem desestabilizar seriamente a concorréncia entre Estados e a tributacéo
do consumo em regime de substituicdo tributaria. Essa é a razdo pela qual o Constituinte
exigiu convénio: para evitar guerra fiscal, para preservar a neutralidade tributaria no ambito
nacional.

Transaces tributarias, quando corretamente delimitadas a créditos ja constituidos e a
litigios juridicos efetivos ou a incertezas caracterizadas, ndo se prestam, por natureza, a
deslocar investimentos, a remodelar cadeias produtivas, a criar distor¢des no mercado comum
interestadual. Ndo geram a mesma patologia concorrencial que os beneficios fiscais
verdadeiros. Razdo pela qual, logicamente, ndo se inserem na esfera de coordenacao

constitucionalmente reservada ao CONFAZ.
4 CONCLUSAO: A SINTESE SISTEMATICA

A questdo juridica examinada neste artigo resolve-se pela aplicacdo rigorosa dos
precedentes constitucional e jurisprudencial ja& consolidados. A Acdo Direta de

Inconstitucionalidade n® 2405/RS do Supremo Tribunal Federal oferece a chave dogmatica e

15 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo Direta de Inconstitucionalidade n. 2.405/RS, op. cit.



deciséria para o problema: a transacdo é meio de extingdo do débito tributario e ndo se
confunde com beneficio fiscal, razdo pela qual ndo se submete ao artigo 155, paragrafo 2°,
inciso XIlI, alinea "g", da Constituicdo, e, consequentemente, ndo exige autorizacdo por
convénio do CONFAZ.1®

A tentativa contemporanea de condicionar transacdes de ICMS a deliberacdo do
CONFAZ amplia indevidamente norma constitucional de coordenagéo de incentivos fiscais e
desloca para instancia interestadual matéria que, por sua natureza, pertence ao plano do
crédito tributéario e da administracéo ordinaria da cobranca. A compatibilizagdo adequada com
a tradicdo sisttmica do ordenamento tributério brasileiro exige ndo convénio, mas
precisamente: lei estadual clara, critérios objetivos de celebracdo, motivacdo individual
adequada, transparéncia, vinculacao a litigios ou incertezas efetivas, e controles ex post pelos
tribunais de contas e pela justica administrativa. Esses critérios preservam o acordo bilateral
como instrumento legitimo de composicdo e de eficiéncia arrecadatéria, afastando
simultaneamente sua degeneracdo em beneficio fiscal disfarcado e em instrumento oculto de
guerra fiscal.

A pesquisa aqui empreendida demonstra, assim, que a doutrina juridica, a
jurisprudéncia suprema e a jurisprudéncia superior, quando compreendidas sistematicamente,
convergem para um entendimento unificado: a transacdo tributaria é instituicdo autbnoma,
sujeita a lei estadual, ndo a convénio do CONFAZ, mas sob condi¢des estritas que impecam
sua manipulacdo como mecanismo de desoneracdo estrutural. Essa compreensdo harmoniza a
liberdade administrativa dos Estados com a coordenacdo federativa, e protege
simultaneamente a seguranca juridica dos contribuintes e a eficiéncia do sistema de cobranca

tributéaria.
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