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Resumo

O presente artigo visa responder ao seguinte problema de pesquisa: de que maneira as
solucBes de consulta fiscal contribuem para a efetivacdo do principio da cooperacao
tributdria nas relagdes entre Fisco e contribuinte? O modelo tradicional da relagdo
tributaria brasileira é pautado por forte assimetria entre a autoridade estatal e o
contribuinte. A previsdao expressa do principio da cooperagdo tributaria pela Emenda
Constitucional n2 132/2023 demonstra a necessidade de um sistema baseado na
reciprocidade, no didlogo e na confianca mutua. Nesse cenario, as solucdes de
consulta fiscal sdo instrumentos centrais para a construcdo de uma relagdo mais
previsivel, orientadora e eficiente, ao oferecerem interpretacdes vinculantes da
legislacdo tributdria. A pesquisa adota abordagem qualitativa, bibliografica e
documental, pura quanto aos resultados. No que diz respeito aos fins, a pesquisa é
descritiva e exploratéria. Conclui-se que as solugdes de consulta representam um
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importante instrumento de concretizacdo da cooperacdo tributdria e da seguranca
juridica, ao explicitarem uma orientacdo oficial e vinculante da legislacdo tributaria,
promovendo maior previsibilidade nas relacdes entre Fisco e contribuinte. Contudo,
sua efetividade ainda é limitada por entraves normativos e procedimentais, como a
possibilidade de declaracao de ineficacia com base em juizos discricionarios, a auséncia
de mecanismos recursais e a fragilidade das motivacoes das decisGes.

Palavras-chave: Solucdes de consulta fiscal. Cooperacao tributaria. Seguranca juridica.
Confianga legitima.

Abstract

This article aims to answer the following research question: how do tax rulings
contribute to the enforcement of the principle of tax cooperation in the relationship
between the Tax Authority and the taxpayer? The traditional model of the Brazilian tax
relationship is characterized by a strong asymmetry between state authority and the
taxpayer. The express inclusion of the principle of tax cooperation by Constitutional
Amendment No. 132/2023 reveals the need for a system based on reciprocity,
dialogue, and mutual trust. In this context, tax rulings are central instruments for
building a more predictable, guiding, and efficient relationship, as they provide binding
interpretations of tax legislation. The research adopts a qualitative, bibliographic, and
documentary approach, and is classified as basic research in terms of its results.
Regarding its purposes, the study is both descriptive and exploratory. It concludes that
tax rulings represent an important instrument for the realization of tax cooperation
and legal certainty, as they offer an official and binding interpretation of tax law,
promoting greater predictability in the relationship between the Tax Authority and the
taxpayer. However, their effectiveness remains limited due to normative and
procedural obstacles, such as the possibility of declarations of ineffectiveness based on
discretionary judgments, the absence of appeal mechanisms, and the insufficient
justification of administrative decisions.

Keywords: Tax rulings. Tax cooperation. Legal certainty. Legitimate expectation.
Resumen

El presente articulo tiene como objetivo responder a la siguiente pregunta de
investigacion: ¢de qué manera las soluciones de consulta fiscal contribuyen a la
efectividad del principio de cooperacién tributaria en las relaciones entre el Fisco y el
contribuyente? El modelo tradicional de la relaciéon tributaria brasilefia se caracteriza
por una fuerte asimetria entre la autoridad estatal y el contribuyente. La previsidon
expresa del principio de cooperacién tributaria por la Enmienda Constitucional n.2
132/2023 demuestra la necesidad de un sistema basado en la reciprocidad, el didlogo y
la confianza mutua. En este escenario, las soluciones de consulta fiscal se configuran
como instrumentos centrales para la construccién de una relacion mas previsible,
orientadora y eficiente, al ofrecer interpretaciones vinculantes de la legislacién
tributaria. La investigacidon adopta un enfoque cualitativo, bibliografico y documental,
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siendo pura en cuanto a los resultados. En cuanto a los fines, se trata de una
investigacion descriptiva y exploratoria. Se concluye que las soluciones de consulta
representan un instrumento importante para la concrecién de la cooperacién
tributaria y de la seguridad juridica, al explicitar una orientacién oficial y vinculante de
la legislacidn tributaria, promoviendo mayor previsibilidad en las relaciones entre Fisco
y contribuyente. No obstante, su efectividad aun se ve limitada por obstaculos
normativos y procedimentales, como la posibilidad de declaracién de ineficacia basada
en juicios discrecionales, la ausencia de mecanismos de recurso y la fragilidad de las
motivaciones de las decisiones.

Palabras clave: Soluciones de consulta fiscal. Cooperacién tributaria. Seguridad
juridica. Confianza legitima.

Introdugdo

A relacdo entre Fisco e contribuinte, tradicionalmente caracterizada por um
desequilibrio estrutural, desenvolveu-se sob uma logica impositiva e adversarial,
marcada pela desconfianca mutua e pela litigiosidade excessiva. Nesse contexto,
mostra-se necessario o fortalecimento de praticas orientadas pela boa-fé, pela
transparéncia e pela cooperagdo, em consonancia com os valores constitucionais que
regem o Estado Democratico de Direito.

A Emenda Constitucional n2 132/2023, ao introduzir o principio da cooperagado
tributdria no texto constitucional de maneira expressa, sinaliza um movimento de
progresso ao prezar por um dever reciproco de colaboragao entre Fisco e contribuinte.
Trata-se de um avang¢o normativo que requer a reformulagao das praticas dos dois
sujeitos da relacdo juridica tributdria e a valorizacgdo de instrumentos nado
contenciosos. Entre esses instrumentos, destacam-se as solu¢des de consulta emitidas
pelo fisco, que, ao oferecerem uma manifestagao oficial e vinculante sobre o alcance
de normas tributarias em casos concretos, apresentam-se como mecanismo central
para a promocao da previsibilidade, da confianga legitima e da seguranca juridica nas
relagdes tributarias.

O objetivo do presente estudo é responder ao seguinte problema de pesquisa:
de que maneira as solu¢bes de consulta fiscal contribuem para a efetivacdo do

principio da cooperacdo tributdria nas relagdes entre Fisco e contribuinte? Parte-se da
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hipétese de que as solugdes de consulta, ao proporcionarem estabilidade
interpretativa e clareza normativa, constituem instrumento relevante para a
construgao de um modelo relacional mais dialdgico e eficiente.

A justificativa da pesquisa reside na importancia dos mecanismos extrajudiciais
de resolucdo de incertezas tributarias, capazes de reduzir o contencioso fiscal, elevar a
confianca no sistema e assegurar a racionalidade da atuacdo estatal. Compreender os
fundamentos, os efeitos e os desafios associados a consulta fiscal permite avaliar sua
compatibilidade com os principios constitucionais contempordneos e identificar
possiveis caminhos para seu aperfeicoamento institucional.

O objetivo geral é analisar a efetividade das solucdes de consulta fiscal como
instrumento de concretizacdo do principio da cooperacdo tributaria. Para tanto,
adotam-se os seguintes objetivos especificos: verificar os fundamentos da seguranca
juridica, da confianca legitima e do principio da cooperacdo tributdria; examinar a
natureza juridica, a estrutura normativa e os efeitos das solu¢des de consulta fiscal no
ordenamento juridico brasileiro; investigar de que modo as solugdes de consulta
contribuem para a efetivacdo da cooperacdo e da seguranca juridica, identificando os
principais entraves normativos e procedimentais a sua efetividade.

Quanto a metodologia, trata-se de uma pesquisa qualitativa, de natureza
tedrico-dogmatica, fundamentada em revisdao bibliografica e analise documental,
especialmente normativa e jurisprudencial. Quanto a utilizacdo dos resultados, a
pesquisa é classificada como pura. Em relagdo aos fins, a pesquisa é descritiva e
exploratdria, a medida que se propGe a examinar os fundamentos constitucionais e
legais do instituto, esclarecer seus efeitos sobre a seguranca juridica e a confianca
legitima e identificar entraves normativos e procedimentais que comprometem sua
efetividade.

O artigo organiza-se em trés seg¢des principais: a primeira examina os
fundamentos tedricos da seguranca juridica, da confianca legitima e da cooperagao
tributaria; a segunda aborda a natureza juridica, os efeitos normativos e os limites da
solucdo de consulta fiscal; e a terceira discute de que modo esse instituto contribui
para a concretizacdo do principio da cooperacao tributdria, destacando os entraves

gue comprometem sua efetividade pratica.
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1. Segurancga juridica e protecao da confianga na relagao tributaria

A relagdo tributaria no Brasil desenvolveu-se historicamente sob um
desequilibrio estrutural entre as prerrogativas do Estado e a posicdo de
vulnerabilidade atribuida ao contribuinte. O Fisco dispde de amplos poderes para
fiscalizar, interpretar e exigir o cumprimento das obrigacdes tributarias, enquanto o
contribuinte necessita de previsibilidade e estabilidade juridica para organizar suas
atividades econOGmicas e cumprir, com seguranca, suas obrigacdes tributarias. Nesse
cenario, a seguranca juridica e a protecdo da confianca assumem papel central na
construcdo de uma relacgao fiscal menos assimétrica e mais cooperativa.

Observa-se, com frequéncia, um uso excessivo das prerrogativas atribuidas ao
Estado no exercicio de sua funcdo fiscal, tanto em relacdo a onerosidade excessiva da
carga tributaria quanto no tocante a extrapolacdo no exercicio da funcdo
regulamentar, fatores que provocam um evidente desgaste na dindmica entre o ente e
o contribuinte. A crescente judicializacdo das demandas tributarias é a manifestacdo
mais visivel desse impasse (Santos, 2024).

Nesse sentido, a seguranca juridica possui importancia inquestionavel,
considerando sua participa¢do indispensavel na garantia de estabilidade das relagdes
juridico-tributarias, essencial para que o cidad3ao possa pautar sua conduta com base
em normas claras e previsiveis (Landi, 2020; Silva, 2014). Essa perspectiva é reforcada
por Avila (2012), que identifica trés pilares da seguranca juridica: cognoscibilidade,
confiabilidade e calculabilidade, ou seja, as normas devem ser compreensiveis,
estdveis no tempo e previsiveis em seus efeitos.

Enguanto norma implicita no ordenamento juridico, concretiza-se por meio da
atuacgado de principios, como o da legalidade; anterioridade; igualdade; irretroatividade,
entre outros, emergindo, portanto, mediante o reconhecimento de outras normas
gue, ao possuir a qualidade de principios, pelo conteido axioldgico presente, eleva-a,
por exceléncia, a categoria de sobreprincipio (Carvalho, 2003).

No campo tributario, esses fundamentos adquirem maior relevo em razao da

elevada complexidade, tecnicidade e mutabilidade das normas fiscais. Carvalho (2019)
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sustenta que o Direito Tributdrio ndo pode ser um instrumento de surpresa, devendo-
se limitar o poder estatal com base em principios que garantam previsibilidade e
racionalidade na aplicacdo da norma tributdria. A legalidade estrita é, nesse contexto,
a primeira garantia da seguranca juridica, ao impedir que tributos sejam exigidos sem
previsdo normativa. Ja a anterioridade e a irretroatividade funcionam como limites
temporais ao poder de tributar, reforcando a estabilidade juridica.

Além desses principios cldssicos, deve-se considerar a vedacdo ao
comportamento contraditério, que impede o Estado de frustrar expectativas legitimas
criadas por suas proprias manifestacoes. Torres (2019) enfatiza que a Administracdo
Tributdria, ao emitir atos normativos, solucdes de consulta ou pareceres, assume o
compromisso juridico de respeitar o conteddo dessas orientacdes, vinculando-se a elas
sob pena de violacdo a boa-fé objetiva e a confianca legitima do contribuinte. Essa
confianca, enquanto projecdo pratica da seguranca juridica, constitui elemento vital da

estabilidade do sistema tributario.

1.2. O principio constitucional da cooperacgdo tributaria: implicagdes praticas

O principio constitucional da cooperacdo tributaria propde uma transformacao
da légica relacional entre Fisco e contribuinte. Schoueri (1995) defende que o modelo
cldssico, adversarial e autoritario, é gradualmente substituido por uma estrutura
dialégica e procedimentalizada, na qual o contribuinte é concebido como sujeito de
direitos e participe das decisdes fiscais.

Essa mudanca estd alinhada ao art. 145, §12, da Constituicio da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988), que vincula a tributacdo a critérios de
justica social e econdmica, e ao seu art. 592, inciso LV, que garante o contraditério e a
ampla defesa nos processos administrativos. O principio da cooperagao exige, da
Administracdao Fiscal e do contribuinte, o exercicio de um dever reciproco de
transparéncia, didlogo e previsibilidade.

Assim, imp0e-se ao ente tributante o dever de agir com lealdade desde a
constituicdo da obrigacdo até a exigéncia e quitacdo do crédito, mas essa

obrigatoriedade de colaboracdo nao se resume aos atos praticados pelos érgaos ou
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agentes estatais, visto que o contribuinte também deve cooperar desde o momento
em que ha a ocorréncia do fato gerador (Santos, 2024).

Conforme Landi (2020), as experiéncias internacionais evidenciam que a
reducdo do contencioso fiscal e o fortalecimento da confianca muatua entre Fisco e
contribuinte passam por mecanismos cooperativos, como acordos prévios, programas
de conformidade e solu¢cbes de consulta vinculantes, que promovem um ambiente
menos litigioso e mais eficiente. Tais instrumentos, ao anteciparem esclarecimentos e
fixarem interpretagdes, concretizam a fungao comunicacional e preventiva da
Administracdo Tributaria.

A confianca legitima é, em ultima instancia, o elo que conecta a seguranca
juridica ao principio da cooperacdo. Quando o contribuinte adere a condutas
orientadas por manifestacOes oficiais do Fisco, como solugbes de consulta, pareceres
ou instrucdes normativas, estabelece-se uma relacdo de dependéncia legitima, cuja
frustracdo enseja violacdo a boa-fé.

Consoante Misabel Derzi (2019), a consolidacdo do Estado de Direito requer a
efetividade concreta de garantias fundamentais como a seguranca juridica, o respeito
pleno a legalidade e ao devido processo legal, a tutela da confianca legitima e a
observancia da presuncdo de inocéncia. Sem a reconstituicdo de vinculos institucionais
pautados pela confianga, qualquer tentativa de reestruturagdo, seja no campo
econdmico ou tributario, torna-se insuficiente.

Decisdes recentes do Supremo Tribunal Federal (STF) demonstram o
fortalecimento da confianga legitima como elemento fundamental nas interagGes
entre o contribuinte e a Administracdo Tributaria. Exemplo expressivo dessa tendéncia
é a decisdo proferida na Ag¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7370, na qual o STF
determinou a reinclusdo de contribuintes no Programa de Recuperacgao Fiscal (Refis),
anteriormente excluidos com base na tese das “parcelas infimas ou impagaveis”.

O relator, ministro Cristiano Zanin, sustentou que tal pratica violava os
principios da legalidade, da seguranca juridica e, especialmente, da confianca legitima,
ao permitir que a Administracao Tributaria revogasse, de forma discricionaria e sem
fundamento normativo, os efeitos de parcelamentos firmados ha mais de uma década

(Brasil, 2024). Esse entendimento sinaliza que o contribuinte tem o direito de confiar
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na estabilidade e continuidade das condi¢cdes pactuadas, o que revela uma dimensao
cooperativa e protetiva no exercicio da atividade arrecadatéria estatal.

Outro exemplo da valorizacdo da confianca legitima nas relacdes tributarias é
consubstanciado no referendo da medida cautelar proferida na Agao Civel Originaria
(ACO) 3660% A decisdo ressalta que a adocdo de préticas punitivas em
desconformidade com diretrizes administrativas previamente emitidas compromete a
previsibilidade e a estabilidade nas relacdes entre Fisco e sujeito passivo, elementos
essenciais para a consolidacdo de uma cultura fiscal cooperativa, caracterizando
comportamento contraditdrio e violagdao da confianga legitima.

Sob essa perspectiva, o rompimento da confianca compromete ndo apenas a
boa-fé, mas a proépria legitimidade do sistema tributario. E imprescindivel que os
individuos possam prever, com razoavel grau de certeza, as consequéncias juridicas de
seus comportamentos. Assim, cabe aos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario
garantirem estabilidade normativa, previsibilidade deciséria e vedacdo a posturas
arbitrarias. Esse cenario de previsibilidade normativa e atuacdo estatal coerente esta
diretamente associado a no¢do de seguranca juridica (Joner; Casser, 2021).

A solucdo de consulta fiscal é exemplo emblematico de instrumento que
materializa a confianca. Por sua natureza vinculante, obriga o Fisco a respeitar a
interpretacdao consolidada, promovendo previsibilidade e prote¢ao contra autua¢des
arbitrarias. Assim, fortalece-se um ambiente de seguranc¢a, reduzindo custos de
conformidade e incentivando o cumprimento espontaneo.

Dessa maneira, esse instrumento opera como catalisador da cooperagao
tributdria, pois permite ao contribuinte antecipar riscos; ao Estado, possibilita que atue

de modo mais racional e eficiente. Quando as solu¢des de consulta fiscal sdo

41...] 1. Em juizo de cognicdo sumadria, surge razoavel reconhecer a necessidade de a Unido se abster de
registrar a auséncia de entrega de DCTFWeb como pendéncia fiscal, enquanto validas as orientacdes da
Nota Corat/Cobrat/Diorb n. 146/2023. 2. A existéncia de consequéncias negativas em virtude do
exercicio regular de orientacdo firmada pela Administracdo aos contribuintes se caracteriza como
comportamento contraditdrio, apto a violar a confianca legitima. Plausibilidade juridica da postulacdo
que justifica o implemento da medida cautelar. 3. Caracteriza situacdo de perigo na demora o potencial
impacto negativo nas politicas publicas decorrente do registro da auséncia de entrega de DCTFWeb
como pendéncia fiscal. 4. Medida cautelar referendada. (ACO 3660 MC-Ref, Relator: Nunes Marques,
Tribunal Pleno, julgado em 06/02/2024).
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valorizadas, produzem efeitos sistémicos: reduzem litigiosidade, reforcam a

legitimidade da Administracdo e consolidam a confianca institucional (Landi, 2020).

2. Solugdes de consulta fiscal no ordenamento juridico brasileiro

A consulta fiscal pode ser definida como o mecanismo em que o contribuinte, a
partir de uma duvida acerca de dispositivos da legislacdo tributaria aplicaveis a fato
determinado, solicita, formalmente, esclarecimentos ao ¢rgdo encarregado da
Administracdo tributdria (Schoueri, 1995). Sob essa perspectiva, apresenta-se a
natureza juridica, os fundamentos legais das solu¢cbGes de consulta, os regramentos
emitidos pela RFB e os pressupostos necessarios, bem como sua eficacia e seus efeitos

na seguranca juridica.

2.1. Natureza juridica da consulta fiscal

As posicOes doutrinarias sobre a natureza juridica das consultas fiscais sdo no
sentido de as classificarem como atos administrativos. Para Schoueri (1995), as
solucBes de consulta sdo verdadeiros atos administrativos, uma vez que sdo oriundas
da Administracdo tributaria, além de gerar direitos ao contribuinte. O ato
administrativo representa a manifestacdo de vontade unilateral da Administragdo
Publica que, ao agir nessa qualidade, possui como objetivo a aquisi¢cao, preservacgao,
modificagdo, transferéncia, extingdo e declaragdo de direitos, bem como a imposi¢ao
de deveres aos administrados ou a si prépria (Meirelles, 2009).

Na percep¢dao de Amaro (1975), a consulta fiscal € um “processo” de natureza
cautelar, por intermédio do qual o contribuinte adianta o debate, na esfera
administrativa, de uma controvérsia eventual e futura. Portanto, a duvida, que surge
com a aplicacdo da legislagdo tributaria a uma situacao fatica, é apresentada pelo
consulente, constituindo a consulta em um ato administrativo decorrente de uma
relacdo processual triangular, na qual ha partes (consulente e administracao
tributdria), e serd apreciada por um “érgdo julgador” (configurado na proépria

administracdo tributaria).
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Contudo, um processo litigioso possui a finalidade de resolver uma
controvérsia. Situacdo distinta ocorre na consulta, visto que o consulente, objetiva
solucionar apenas uma duvida no que concerne a interpretacdo da legislacdo tributdria
(Samaha, 2019). A controvérsia envolve, desde logo, uma discordancia, enquanto a
duvida se refere a falta de certeza ou inseguranga (Paoli, 1998).

Assim, de acordo com Samaha (2019), se a consulta fosse originada a partir de
uma controvérsia, seria possivel concluir que o consulente detinha convic¢do sobre a
correta interpretacdo de determinado dispositivo legal, e essa certeza seria a causa da
controvérsia. Todavia, a consulta é formulada exatamente em razdo da incerteza

relativa ao conteudo do dispositivo legal. No que concerne ao tema, a autora assevera:

[...] poder-se-ia concluir que a administracdo tributdria, ao responder uma
consulta, teria uma tendéncia a interpretar a legislagdo de modo a garantir a
maxima arrecadacao. Ndo obstante, ainda que tal afirmagdo seja verdadeira,
a existéncia de dicotomia entre os interesses do fisco e do contribuinte ndo
seria suficiente para atribuir natureza processual ao instituto da consulta,
dada a auséncia de litigio (Samaha, 2019, p. 54).

Ademais, no procedimento de consulta, ndo hd partes ou interesses
antagonicos, sendo a Administracdo apenas julgadora, diferente do que ocorre em
processo administrativo, no qual, antes de ser érgdo julgador, ela é parte. Dessa forma,
o procedimento de consulta é linear, sendo composto por dois polos: consulente e
Administra¢do (Maltez, 2021).

Segundo Faleiro (2005), a consulta fiscal € um ato administrativo emitido em
razdao de competéncia regulamentar, sendo ato autovinculado e unilateral da
Administracdo Publica. A solugdo de consulta ndo cria, modifica ou extingue direitos,
pois o propdsito é somente definir a forma de aplicacdo da legislagao tributdria, sendo,
conforme art. 100, I, do Cdédigo Tributario Nacional, um ato normativo expedido por
autoridade administrativa.

N3o obstante, os atos normativos sdo editados pelas autoridades fiscais e
destinados, de forma geral, aos seus préprios funcionarios, pretendendo garantir a
precisa e fiel execugdo das leis, quando a prépria Administracdo Tributdria entende ser
necessario o esclarecimento da interpretacao de um dispositivo, enquanto as solugdes

de consulta dependem de formulacdo expressa do contribuinte. Em suma, os atos

10
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normativos denotam uma declaracdo abstrata acerca do alcance e do sentido da
norma tributaria, enquanto as solucdes de consulta transmitem a interpretacao da
autoridade fiscal referente a norma tributaria aplicdvel a situacdes determinadas
(Samaha, 2019).

A RFB, por meio do art. 42 da Portaria RFB n® 20/2021, categoriza

explicitamente a consulta fiscal como um ato administrativo decisorio:

Art. 42 Os atos administrativos que tém por objetivo a interpretagdo e
aplicagdo de normas ao caso concreto, visando a deferir ou a indeferir uma
solicitagdo, autorizar providéncias, aferir a determinagdo e a exigéncia
tributdria e solucionar duvidas sobre a interpretagdo da legislagdo tributaria
sdo denominados atos decisérios.

§ 12 S3o considerados atos administrativos decisérios no ambito da RFB, a
Solugdo de Consulta (SC), a Solugdo de Divergéncia (SD), o Despacho
Decisodrio (DD), a Resolugdo emitida por turma de julgamento da DRJ, o Auto
de Infragdo (Al), a Notificagdo de Langamento (NL), o Acérddo e o Ato
Declaratério Executivo (ADE), observado quanto a este ultimo o disposto no
art. 52 (RFB, 2021a).

Schoueri (1995) preceitua que as solucdes de consulta estdo incluidas nas
normas tributarias complementares, previstas no art. 100, Il, CTN. Nesse sentido, o
contribuinte que as observar ndo terd, para si, cobranca de juros moratoérios,
atualizacdo do valor monetario da base de calculo do tributo, ou a imposicdo de

penalidades (Brasil, 1966).

2.2. Fundamento constitucional e legal da consulta fiscal

O direito do contribuinte de formular consultas ao Fisco e de receber respostas
para as incertezas apresentadas possuem respaldo na Constituicdo da Republica

Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988), em seu art. 52, XXXIIl, o qual explicita:

[...] XXXIII - todos tém direito a receber dos drgdos publicos informacdes de
seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas
aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado; (Brasil, 1988).
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Dessa forma, o direito de receber assisténcia e obter informacdes de seu
interesse, prestadas pelos érgdos fiscais, é garantia fundamental e representa o
argumento constitucional que norteia as solucdes de consulta.

Contudo, ha vertente doutrinaria com entendimento diverso, o qual explicita
gue o fundamento constitucional da consulta fiscal se consubstancia no direito de
peticdo, expresso no art. 52, XXXIV, “a”, da CRFB/1988: “sdo a todos assegurados,
independentemente do pagamento de taxas: a) o direito de peticdo aos Poderes
Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder” (Brasil, 1988).

Nessa corrente, Rocha (1996) destaca que o direito ao processo administrativo
reside no direito de peticdo. A consulta fiscal, enquanto modalidade do processo
administrativo, consubstancia um pedido de decisdo da Administracdo, antes de
qualquer atitude desta em relagdo ao administrado/peticionario, em que a resposta é
obrigatéria e vinculante para o Fisco-Administracao.

Contribuindo com esse posicionamento, Machado Segundo (2023) explicita que
a consulta fiscal é diretamente fundada no direito de peticdo, sendo um processo, ndo
um mero procedimento, pois ao consulente cabe ndo somente provocar uma resposta
da administracdo, mas também intervir na formacdo da decisdo, com o seu
entendimento sobre a tematica; além disso, ndo ha mera sequéncia de atos, unilateral
e inquisitéria, como em procedimento de fiscalizacdo; e, embora nao se desenvolva
sempre de maneira efetivamente contenciosa, em muitos casos, ha efetivo conflito a
ser dirimido, podendo o contribuinte questionar a resposta dada pela autoridade
fiscal, com a garantia do contraditério e o direito de interpor recurso.

Em posicdo contrdria, Faleiro (2005) assevera que o propdsito da consulta fiscal
é a informacdo do entendimento da Administracdo em relagdo a forma de aplicagdo da
legislacdo tributdria a um fato. Assim, a informacdo é o objeto do direito. O
interessado, para obté-la, precisara se dirigir a Administracao. No entanto, o direito de
peticdo nao constitui o fundamento da consulta fiscal, mas apenas esta contido no
direito a informacao, visto que, para ser informado, o contribuinte, anteriormente,
possui o direito de pedir a informacao.

Na mesma vertente, Martinez (2000) afirma que ndo ha argumento para

defender que as consultas constituem manifestacao do direito de peticao, visto que o
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direito de peticdo trata de um direito de pedir, mas ndo de obter o que se pede. A
consulta fiscal, diferentemente, é um instrumento de assisténcia e informacdo aos
cidadaos no cumprimento das suas obrigacdes tributarias.

O direito de peticdo, na consulta fiscal, traduz-se somente em um meio pelo
qual o contribuinte receberd a informacdo acerca da decisdo vinculante da
Administracdo Publica (Machado, 2018). Portanto, entende-se que as solucdes de
consulta sdo decorréncias diretas do direito de informagdo e assisténcia, previsto no
art. 52, XXXIII, da CRFB/1988.

Ademais, por meio de Lei Complementar, compete a Unido “estabelecer
normas gerais em matéria de legislacao tributaria”, consoante disposto nos artigos 24,
I, §12, e 146, Ill, ambos da CRFB/1988 (Brasil, 1988). O Cddigo Tributario Nacional
(CTN), recepcionado pela CRFB/1988 como lei complementar, o qual institui as normas
gerais de Direito Tributdrio, possui somente uma mencdo a consulta tributaria,
presente no art. 161, §22, CTN, sem delimitacdo de conceito, caracteristicas, requisitos
e demais regramentos para sua formulagao:

Art. 161. O crédito ndo integralmente pago no vencimento é acrescido de
juros de mora, seja qual for o motivo determinante da falta, sem prejuizo da
imposicao das penalidades cabiveis e da aplicacdo de quaisquer medidas de
garantia previstas nesta Lei ou em lei tributaria.

§ 12 Se a lei ndo dispuser de modo diverso, os juros de mora sao calculados
a taxa de um por cento ao més.

§ 292 O disposto neste artigo ndo se aplica na pendéncia de consulta

formulada pelo devedor dentro do prazo legal para pagamento do crédito
(Brasil, 1966).

Assim, a consulta tributaria, devido a existéncia, somente, de uma previsao
incidental no Cédigo Tributdrio Nacional, € normatizada nas trés esferas da federagao

de maneira autdbnoma (Samaha, 2019).

3. A efetivagdo da cooperagao e da seguranga juridica por meio das solugdes de

consulta

A consulta fiscal, além de instrumento procedimental de resposta a duvidas,

oferece potencial para promover estabilidade interpretativa e reduzir a assimetria de
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informacdes entre o fisco e o administrado, revelando-se uma ferramenta estratégica
para o fortalecimento da confianca, por expressar um modelo de interacdo marcado
pela colaboracao.

No entanto, apesar de sua natureza dialdgica e preventiva, a efetividade da
consulta depende de diversos fatores: o comprometimento da administracdo com a
coeréncia e a motivacao de suas decisOes, a boa-fé do consulente e a limitacdo de
espacos para arbitrariedades. Sob essa perspectiva, esta secao analisa de que modo a
consulta fiscal concretiza o principio da cooperacao, a seguranca juridica e a confianga

legitima, além de investigar os limites e desafios que comprometem sua funcgao.

3.1. Eficacia e estabilidade das solugdes de consulta: garantias e limites

O artigo 52 do Decreto n? 70.235/1972, em conjunto com o art. 27 da Instrucdo
Normativa (IN) da Receita Federal do Brasil (RFB) n? 2.058/2021, preveem requisitos,
sem o0s quais a consulta ndo sera eficaz. Os requisitos impostos a consulta fiscal
possuem a finalidade de impedir a sua utilizacdo para postergar o cumprimento da
obrigacdo tributaria por sujeitos que nao ajam de boa-fé (Gongalves, 2001).

Dessa forma, a consulta fiscal ndo deve ser utilizada como um método de
contornar a atuac¢ao da fiscalizacdao ou de obter vantagens indevidas, como protelar o
cumprimento de obrigag¢do tributdria ou evitar penalidades. Nesse sentido, resta
caracterizada a finalidade de alcangar uma vantagem ilicita, por exemplo, na hipdtese
de o consulente apresentar novamente a mesma duvida ja sanada por consulta
anterior, visto que nao objetiva mais sanar uma incerteza no que tange ao sentido de
determinada disposicao da legislacdo tributdria, pois esta ja havia sido esclarecida com
a primeira solugao de consulta (Faleiro, 2005).

Configura abuso do contribuinte a solicitacdo de novo pronunciamento oficial
para conferir se a solucdo de consulta coincidiria com a resposta fornecida
anteriormente. Apenas uma consulta e uma Unica solucdo proferida pela
administracdo sao permitidas para a mesma duvida, pois, uma vez decidida a consulta

fiscal, a incerteza do interessado é esclarecida, e este ndao terd mais duvidas em
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relacdo a interpretacdo da administracdo sobre a situacdo de fato. A renovacdo da
consulta fiscal, nesse caso, seria uma violagdo ao requisito da boa-fé (Rocha, 1996).

Uma das previsdes normativas que determinam a ineficacia da consulta fiscal é
guando ela se trata de duvida referente a situacdo que esteja definida ou declarada
em disposi¢ao literal de lei, ou disciplinada em ato normativo publicado antes da
formulacdo da consulta. Sobre essa previsdao, Hugo de Brito Machado (2018) salienta
gue, em razao da linguagem utilizada nos textos de Direito positivo, ainda que o
legislador aplique cuidado e precisao, é inevitavel a existéncia de duvidas e incertezas,
pela ambiguidade e falta de clareza inerentes aos textos legais. Portanto, a clareza de
um dispositivo legal ndo pode ser automaticamente presumida, devendo ser
observada a partir das circunstancias faticas apresentadas pelo consulente (Faleiro,
2005).

A maioria das razées de ineficacia de consulta fiscal previstas sdo de natureza
subjetiva, além de dependerem de uma valoracdo feita pela autoridade administrativa.
Este é um fator que abre margem para discricionariedades (Samaha, 2019), visto que
ha espaco para que as autoridades fiscais recorram a declaracdo de ineficacia da
consulta de maneira defensiva, respaldadas pela propria legislacio, como meio de
evitar responder certas consultas (Machado, 2018).

O art. 48, §32, da Lei n? 9.430/1996, preceitua que “ndo cabe recurso nem
pedido de reconsideragdo da solugdo da consulta ou do despacho que declarar sua
ineficacia” (Brasil, 1996). Nesse cenario, é evidente a vulnerabilidade a qual o
consulente é submetido, considerando que permanecem duvidas sobre a legislagao
tributdria e a autoridade fiscal adquire conhecimento completo dos fatos efetivamente
ou potencialmente realizados pelo consulente e, sendo assim, este fica exposto a
possivel fiscalizacdo e autuagao (Samaha, 2019).

Em consonancia com o principio da motivacdo dos atos administrativos, a
declaracdo de ineficacia da consulta deve indicar de maneira expressa o requisito nao
cumprido pelo consulente e as circunstancias que comprovam a sua inobservancia,
permitindo, dessa maneira, o controle do ato administrativo de resposta (Faleiro,

2005).
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Cabe ressaltar que as causas de ineficacia limitam os efeitos produzidos pela
consulta, devendo, assim, haver a sua utilizacdo de maneira restrita pela administracao
tributaria, com a finalidade de preservar o direito a informacdo (Giardino, 1987). Por
essa razao, a administracdo tributaria ndo pode manipular livremente as causas de
exclusdo de eficacia da consulta fiscal (Samaha, 2019).

Sob essa perspectiva, a consulta que respeita os pressupostos e requisitos
legais é eficaz e produz diversos efeitos para as partes e, inclusive, para terceiros. A
partir da data de sua publicacdo, as solucdes de consulta emitidas pela Cosit possuem
efeito vinculante para a RFB e respaldam o contribuinte que as adotar, mesmo que ndo
tenha sido ele a realizar a consulta, desde que esteja enquadrado na hipdtese
abordada por ela, sem prejuizo da avaliacdo da adequacdo efetiva desse contribuinte,
feita pela autoridade em procedimento de fiscalizacdo, consoante preceitua o art. 33
da IN RFB n2 2.058/2021.

A vinculacdo da administracdo a resposta dada é efeito normativo da consulta e
se aplica apenas em relacdo a Administracdo, considerando que a consulta ndo impoe
obrigacdo ao contribuinte, podendo este levar a questdo para aprecia¢do do Judiciario
(Nogueira, 1961).

A consulta possui efeitos preventivos, intrinsecamente relacionados a sua
finalidade, pois a falta de cumprimento de suas diretrizes a tornaria indcua (Faleiro,
2005). Os efeitos preventivos sdao a impossibilidade de instaura¢do de procedimento
fiscal contra o sujeito passivo, em relagdo a matéria consultada, até o trigésimo dia
subsequente ao da ciéncia da solu¢do de consulta pelo consulente (art. 48 do Decreto
n? 70.235/72), a impossibilidade de incidéncia de juros moratdrios, enquanto estiver
pendente a consulta apresentada pelo devedor dentro do prazo legal de pagamento
do crédito (art. 161, §22, CTN). Também é efeito preventivo, decorrente do art. 50 do
Decreto n? 70.235/72, a inexigibilidade do préprio tributo, assim como dos encargos,
guando o contribuinte adere a orienta¢do proferida em decisdo de primeira instancia,
reformada em momento posterior (Schoueri, 1995).

Conforme art. 48, §12, da Lei n2 9.430/1996, em consonancia com o art. 26 da
IN RFB n2 2.058/2021, caso o entendimento da solucdo de consulta seja alterado, a

nova orientacao aplicar-se-a somente aos fatos geradores que ocorrerem apds a data
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da sua publicacdo ou a data da ciéncia do consulente acerca da solucdo, salvo se o
novo entendimento |he for mais benéfico (Brasil, 1996). A resposta fornecida em
solucdo de consulta sé serd valida enquanto a norma legal que ela interpretar estiver
em vigor, e até a publicacdo de ato normativo que regulamente a situacao consultada
(RFB, 2021b).

As solucbes de consulta, ao refletirem o posicionamento oficial da
Administracdo Tributdria sobre a interpretacdo de normas fiscais, promovem a
seguranca juridica e a estabilidade das relagles tributdrias. A coeréncia e a
previsibilidade das decisdes administrativas sao reforgadas pela vinculagao da prépria
autoridade ao entendimento externado, o que permite ao contribuinte adotar
condutas respaldadas por parametros objetivos e confidveis.

No entanto, ainda que o ordenamento estabeleca garantias formais, a
possibilidade de declaracdes de ineficacia baseadas em critérios subjetivos e juizos
discriciondrios, somados a auséncia de mecanismos recursais, fragilizam a confianca do
contribuinte e dificultam a formacdo de uma colaboracdo efetiva na relagao tributaria.

Assim, a0 mesmo tempo em que a norma impde garantias e restricOes para
proteger o contribuinte, ela também permite margens interpretativas que podem
comprometer a funcdo da consulta enquanto mecanismo de previsibilidade,
transparéncia e seguranca juridica, pois, embora esta deva ser formulada com
observancia aos pressupostos legais e a boa-fé, a interpretacao dessas condi¢des pode
ser instrumentalizada pela Administragdo como meio de esquivar-se do dever de

prestar orientagao juridica clara e efetiva.

3.2. Solugoes de consulta como expressao pratica da confianga e da cooperagao

Cooperar denota exercer direitos e deveres com a atengao necessaria ao auxilio
da realizacao da atividade do outro. No ambito tributario, o principio da cooperacgao,
previsto expressamente na CRFB/1988 a partir da EC n2 132/2023, deve promover
orientacdo e incentivo para que todas as ac¢les (particulares ou publicas) sejam
direcionadas no sentido de facilitar o desempenho da relagao tributaria com mdaxima

eficiéncia e minimo conflito (Goldschmidt e Andrade, 2023).
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A consulta fiscal € um dos mecanismos que mais precisamente refletem a légica
da cooperacdo tributaria. Sua finalidade essencial é permitir que a Administracao
Tributdria esclareca, de forma oficial, a interpretacdo mais adequada de normas
aplicaveis a um fato especifico, superando eventuais ambiguidades e proporcionando
seguranca juridica ao contribuinte (Santos, 2024). Ao acionar voluntariamente esse
mecanismo, o sujeito passivo manifesta conduta colaborativa, pautada pela boa-fé e
pelo compromisso com a conformidade ao ordenamento juridico.

O dever de boa-fé recai sobre ambos os sujeitos da relacdo tributdria: o
consulente deve apresentar informacGes completas e veridicas, com o propdsito
genuino de esclarecer duvida; por sua vez, a Administracdo Tributdria tem o dever de
responder de forma clara, fundamentada e coerente, promovendo informacdo e
orientacdo segura sobre o cumprimento das obrigacdes fiscais.

A partir da manifestacdo administrativa, o sujeito passivo deixa a condicdo de
incerteza juridica, passando a dispor de parametros interpretativos claros e
vinculantes, capazes de orientar sua conduta em conformidade com o ordenamento,
além de garantir protecdo frente a eventuais autuacdes decorrentes da complexidade
normativa (Santos, 2024).

A relacdo juridico-tributaria entre contribuinte e fisco é permeada pela
sensacao de competicdo e antagonismo, considerando a desconfianga mutua existente
entre os dois sujeitos da relagao (Almeida, 2022). Nesse contexto, o procedimento de
consulta fiscal apresenta-se como instrumento capaz de mitigar potenciais
controvérsias e reduzir essa visdo de disputa, ao favorecer a consolidagdo de uma
|6gica cooperativa nas interagdes tributdrias.

No entanto, ha dbices para a concretizacdo da cooperagdao, como a vedagao
expressa de recurso ou pedido de reconsideracdao contra a solu¢ao da consulta ou
contra o despacho que declarar sua ineficacia, conforme previsto no art. 48, §39, da Lei
n29.430/1996.

Enquanto o consulente expde os elementos de sua atividade, confiando na
atuacgado orientadora do Fisco, vé-se privado de qualquer instrumento processual para
guestionar eventuais respostas equivocadas, incompletas ou arbitrarias por parte da

autoridade fiscal. Essa assimetria fragiliza a efetividade do instituto da consulta como
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mecanismo de cooperacdo e seguranca juridica, pois transforma um procedimento
gue deveria promover orientacdo e previsibilidade em um potencial fator de exposicao
e risco fiscal.

Portanto, para que a consulta fiscal se consolide como mecanismo pleno de
cooperacao tributaria, hd necessidade de modernizacdo do processo de consulta fiscal,
de modo a alinha-lo aos pardmetros contemporaneos da cooperacgao tributaria. Tal
aperfeicoamento deve contemplar simultaneamente os interesses da Fazenda Publica
e dos contribuintes, considerando que a definicdo clara e objetiva da interpretacdo
normativa contribui para a eficiéncia da atuacdo fiscal e para a seguranca juridica do
sujeito passivo (Santos, 2024).

Faz-se imprescindivel, dessa maneira, a limitacdo das discricionariedades
administrativas, a ampliacdo das garantias procedimentais e a reafirmacdo do
compromisso da Administracdo com uma atuacdo orientadora, clara e vinculante, em
consonancia com a boa-fé, a seguranca juridica e a confianca essencial a relacdo

tributaria.

Conclusdo

A presente pesquisa teve como objetivo investigar de que maneira as solugdes
de consulta fiscal contribuem para a efetivagao do principio da cooperagao tributaria e
para a protecao da confianga legitima nas relagdes entre Fisco e contribuinte. Conclui-
se que as solugdes de consulta, enquanto manifestagdes oficiais e vinculantes da
interpretacdo da legislacdo tributdria, possuem elevado potencial para promover
previsibilidade juridica, estabilidade normativa e reducdo da litigiosidade, elementos
essenciais para a consolidacdo de uma relacdo tributdria mais equilibrada e
cooperativa.

Contudo, seu potencial encontra limitacdes relevantes que comprometem a
efetividade do instrumento, especialmente no que se refere a discricionariedade
administrativa na declaracdao de ineficacia, baseada em critérios amplos e pouco
objetivos, e a auséncia de mecanismos recursais contra respostas eventualmente

arbitrdrias, as quais revelam tracos incompativeis com o principio da cooperacao.
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Essas falhas estruturais mantém o contribuinte em posicdo de vulnerabilidade,
situacdo que prejudica a confianca legitima, podendo, ainda, desestimular o uso do
mecanismo por parte dos contribuintes. Assim, depreende-se que, embora a consulta
fiscal represente um avango institucional no contexto tributario, seu desenho atual
ainda conserva marcas do modelo autoritario que historicamente pautou a atuacdo da
Administracdo Tributaria.

A relevancia do tema se intensifica a partir da promulgacdo da Emenda
Constitucional n? 132/2023, que positivou expressamente o principio da cooperacdo
tributaria no texto constitucional. Essa mudanga normativa impde, de maneira
explicita, a Administracao Tributdria e ao contribuinte o dever de alinhar suas praticas
a valores constitucionais como o didlogo, a lealdade, a transparéncia e a
previsibilidade.

Nesse sentido, a consulta fiscal significa ndo apenas um mecanismo de
esclarecimento normativo, mas verdadeiro instrumento de construcdo da confianga e
colaboracdo entre as partes da relacdo tributaria. No entanto, ainda que o
ordenamento reconhega garantias formais ao consulente, a manuteng¢do de lacunas
interpretativas e o exercicio excessivamente discricionario da autoridade fiscal acabam
por esvaziar a fungdo cooperativa do instituto.

A vedagdo expressa a qualquer recurso ou pedido de reconsideragdao contra a
solugdo da consulta ou contra o despacho que declarar sua ineficacia, conforme
disposto no art. 48, §32, da Lei n? 9.430/1996, evidencia uma assimetria que
enfraquece o principio do contraditério, gerando, ao contribuinte, uma situacdo de
vulnerabilidade.

E imprescindivel a fixacdo de critérios legais objetivos para a declaracdo de
ineficacia da consulta, de modo a limitar a margem de discricionariedade
administrativa e assegurar previsibilidade ao consulente. A previsdo normativa atual
permite que determinados aspectos invalidem consultas com contelddo substancial
relevante, o que compromete a efetividade do instrumento como garantidor da
cooperagao.

Além disso, os atos administrativos de resposta a consulta devem ser

acompanhados de motivacao qualificada, com fundamentagao técnico-juridica densa,
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clara e contextualizada. Respostas genéricas, baseadas apenas em transcricdo
normativa, ndo contribuem para a reducdo da litigiosidade nem para a estabilizacdo do
entendimento fiscal.

Quando a autoridade fazendaria exerce suas competéncias de modo
discriciondrio e unilateral, em vez de promover seguranca juridica, a consulta pode se
converter em fator de risco fiscal. O funcionamento do sistema de consultas fiscais
dentro de um modelo relacional verticalizado fragiliza sua credibilidade e desestimula
sua utilizacdo pelos contribuintes.

Portanto, a consolidacdo de um sistema tributario baseado na cooperacao
exige ndo apenas reformas normativas, mas uma mudanca de cultura institucional, em
gue o Estado assuma, de forma ética e transparente, a responsabilidade de respeitar
as expectativas legitimas que ele préprio ajuda a construir. Isso implica compromisso
com a estabilidade das interpretacdes fiscais, com a motivacdo de suas decisdes e com
a construcdo de uma relacdo em que o contribuinte deixe de ser visto como adversario

e passe a ser reconhecido como participe do sistema tributario.
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