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RESUMO

Esta dissertagdo analisa criticamente a Lei Distrital n® 7.684/2025, que institui a politica
permanente de transagdo resolutiva de litigios em matéria tributdria no Distrito Federal,
com o propodsito de avaliar suas potencialidades e seus desafios para a reducdo da
litigiosidade e o incremento da eficiéncia arrecadatoria. A pesquisa adota abordagem
qualitativa e exploratdria, com base em revisdo narrativa da literatura especializada,
analise documental da legislagdo distrital e federal pertinente, bem como exame
comparativo de experiéncias normativas de outros entes federativos. Os resultados
indicam que a transagdo tributdria, quando implementada de forma estruturada e
estratégica, representa importante instrumento de governanca fiscal, capaz de promover
a consensualidade, aprimorar o relacionamento entre Fisco e contribuinte e viabilizar a
regularizacdo sustentdvel de passivos tributarios. Verificou-se, ainda, que os beneficios
legais mais demandados pelos contribuintes estao relacionados a flexibilizagdo de prazos,
concessao de descontos proporcionais € a viabilidade de mecanismos diferenciados de
pagamento, especialmente, em casos de baixa recuperabilidade do crédito. Constatou-se,
por outro lado, que a efetividade da politica de transagdo depende da consolidagdo de
critérios objetivos de elegibilidade, do fortalecimento institucional da Procuradoria-Geral
do Distrito Federal e da adocao de praticas de transparéncia e controle social. A pesquisa
conclui que a educagao fiscal e a difusdo de orientagdes técnicas, especialmente por meio
da Cartilha ao Contribuinte, sdo essenciais para fomentar a conformidade tributéria e
otimizar os resultados da transagdo. Assim, defende-se que a adogao permanente desse
instrumento, alinhada aos principios da legalidade, eficiéncia e justiga fiscal, contribui
para a modernizacdo da Administracdo Tributaria distrital e para a constru¢cdo de um

ambiente de cooperacgdo regulada entre Estado e contribuinte.

Palavras-chave: transacdo tributaria; litigiosidade fiscal; eficiéncia arrecadatoria;

governanga publica; educagao fiscal.



ABSTRACT

This dissertation presents a critical analysis of District Law No. 7,684/2025, which
establishes a permanent policy of tax dispute settlement in the Federal District, aiming to
assess its potential and challenges for reducing litigation and improving revenue
efficiency. The research adopts a qualitative and exploratory approach, based on a
narrative review of specialized literature, documentary analysis of relevant district and
federal legislation, and a comparative assessment of normative experiences from other
federative entities. The results show that tax settlement agreements, when strategically
and systematically implemented, constitute an important fiscal governance instrument
capable of promoting consensual conflict resolution, enhancing cooperation between tax
authorities and taxpayers, and enabling sustainable regularization of tax liabilities. It was
also verified that the most sought-after legal benefits by taxpayers involve payment
flexibility, proportionate discounts and alternative settlement mechanisms, especially in
cases of low recoverability. The study highlights, however, that the success of this policy
depends on the establishment of objective eligibility criteria, institutional strengthening
of the Office of the Attorney General of the Federal District and the adoption of
transparency and social control practices. The research concludes that tax education and
dissemination of technical guidance—particularly through the Taxpayer Guide—are
essential to promote tax compliance and optimize settlement outcomes. Therefore, it is
argued that the permanent adoption of this instrument, in alignment with principles of
legality, efficiency and fiscal fairness, contributes to the modernization of the district tax
administration and fosters a regulatory cooperation environment between the State and

taxpayers.

Keywords: tax settlement; tax litigation; revenue efficiency; public governance; tax

education.



Sumario

INTRODUCAO 20
1.A TRANSACAO EM MATERIA TRIBUTARIA NO BRASIL 24
1.1. REFLEXOES SOBRE OS METODOS ADEQUADOS DE RESOLUCAO DE CONFLITOS

EM MATERIA TRIBUTARIA 24

1.2. PRESSUPOSTOS CONCEIT UAIS PARA COMPREENSAO DA TRANSACAO TRIBUTARIA NO BRASIL ....27
1.2.1. O INSTITUTO DA TRANSACAO NO DIREITO CIVIL E A CORRELACAO COM O DIREITO

TRIBUTARIO ...ttt ettt sttt ettt et st h ettt b ettt eb et e b etttk ettt b e bttt e b e bt b bt et ebebene s 27
1.2.2. Natureza juridica do instituto da transagdo em matéria tributdria......................................... 30
1.2.3. Ainfluéncia do Direito americano na regulamentacdo da transagdo brasileira................... 32
1.2.4. Atransacgdo tributdria e suas distingoes e similitudes com os parcelamentos especiais e os
planos de amortizacdo convencionados em negocios juridicos processudis..................................... 39

1.3. 0 ART. 171 DO CTN E OS PRESSUPOSTOS NORMATIVOS DA TRANSACAO EM MATERIA TRIBUTARIA

........................................................................................................................................................................ 48
1.3.1. Necessidade de lei QUIOFIZATIVAL..........................cccoooiueuiiiiiieieieiseeeeeee et 48
1.3.2. Transagdo Tributdria: Renuncia de direitos ou concessoes mutuas?.................................... 51
1.2.3. Terminag@o do LU0 .......................cccoooiiioiiiiniiiieiieee e 53

2.A TRANSACAO TRIBUTARIA NO DISTRITO FEDERAL 57

2.1. CONTEXTUALIZACAO E JUSTIFICATIVAS DO PL 1.731/2025 .......cocoovoiiieeeeee 57
2.1.1. Panorama de iniciativas legislativas estaduais ............................ccccocoovvvnnoineoinveniiiennineenes 58
2.1.2. Motivacdo e objetivos do legislador distrital............................cococooviiiiiiniiiniiiiieeeeeee. 68

2.2. ANALISE DO ARCABOUCO NORMATIVO DISTRITAL SOBRE A TRANSACAO RESOLUTIVA DE LITiGIO

DE NATUREZA TRIBUT ARTA OU NAO TRIBUTARIA ......cutvuiuirieninueteueteneeteteseneesestesesteneeseseesensenessenesseneesenenne 71
2.2.1. Requisitos gerais para transacdo e modalidades previstas..........................cccocoeveevevenevnrennnn. 72
2.2.2. Competéncias e papel institucional da Procuradoria-Geral do DF e da Secretaria de Estado
AU ECONOMUAL....................c.oeeeeeeee ettt ettt ettt e e et ae st e e s na e e eneneenen 79
2.2.3 Condigoes para concessdo, descontos, parcelamentos e contrapartidas exigidas ................. 82
2.2.4. Transparéncia, publicidade e controle social nas transagdes tributirias............................... 90

3.A CARTILHA AO CONTRIBUINTE COMO MEIO INFORMATIVO PARA DIFUSAO DA
TRANSACAO NO DISTRITO FEDERAL 95

3.1. APRESENTACAO DA CARTILHA AO CONTRIBUINTE .........ocoouviiiiitiieteeeieeenteeeteeeneeeseeensesesessseeenseas 95
3.1.1. Dos questionamentos apresentados pelos CORFIDUINLES......................ccccoveinnicoinnseceninene. 97
3.1.2. Elaboracdo e aprimoramento da Cartilha ao Contribuinte ........................cccocoovovnvvencennnne. 98

3.2. INSTITUTOS E BENEFiCIOS LEGAIS DE MAIOR INTE RESSE NA VISAO DOS CONTRIBUINTES......... 100
3.2.1. Da classificac@o e reviS@o do rating ..........................ccccocoeeveieeeciiieceeeneeinieseeeeeessesesessesens 101
3.2.2. Da moratoria e das possibilidades de parcelamentos............................c.cc.cccocoevvneoincennnne. 106

3.2.3. Dos créditos acumulados de Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacdo de
Mercadorias e sobre Prestagdes de Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de

ComURICACAO —ICMS ...............cooooeveeeeieeiieeieeeeeeee ettt ettt b e b e bt e b e e teeteeteeteeteeaeeneenas 113
3.2.4. Dos precatorios como meio de Pagamento............................cooceeeieeeeenesineiieiaeeeeeeeeeens 124

3.3. ENSAIO SOBRE O INSTITUTO DA TRANSACAO RESOLUTIVA DE LITIGIOS E A SUA
COMPATIBILIDADE COM O IMPOSTO SOBRE BENS E SERVICOS (IBS) .....coovoiiiiiiieeeee, 133
CONSIDERACOES FINAIS 1440

REFERENCIAS 144




20

INTRODUCAO

A Administracdo Publica contemporanea encontra-se diante de um cenario
complexo e desafiador, caracterizado pela crescente necessidade de mecanismos eficazes
que promovam a resolugdo consensual dos conflitos e a melhoria da arrecadagao
tributaria.

No Brasil, especificamente no Distrito Federal, o aumento expressivo da
litigiosidade tributaria tem se revelado um entrave significativo tanto para o
funcionamento eficiente da maquina publica quanto para o desenvolvimento economico
e social.

Segundo dados divulgados no Relatorio Justica em Numeros 2024 (ano-base
2023), elaborado pelo Conselho Nacional de Justica, o acervo total de execucdes fiscais
pendentes no Distrito Federal era de aproximados 238 mil', fazendo com que o Tribunal
de Justica do Distrito Federal e Territorios ocupasse a 11* posi¢ao dentre os tribunais
estaduais com maior numero de processos sobre a tematica (CNJ, 2024, p. 207).

Asituagdo ¢ ainda mais intensa quando comparado o acervo de execugdes fiscais
pendentes em relagdo ao total de processos pendentes no primeiro grau no ambito do
TIDFT, haja vista que este Tribunal passa ocupar a 8 posi¢ao nacional, com 32% de seu
acervo (CNJ, 2024, p. 208). Some-se a isso o fato de que, no Brasil, o tempo médio de
tramitacao de um processo de execucdo fiscal ¢ de 6 anos e 9 meses, ao passo que em
processos envolvendo outras temadticas o lapso € reduzido para 3 anos e 1 més (CNJ, 2024,
p. 22).

Atento a essa realidade, recentemente foi firmado pelo Conselho Nacional de
Justica (CNJ); o Tribunal de Justi¢a do Distrito Federal e Territorios (TJDFT); o Tribunal
de Contas do Distrito Federal (TCDF); o Distrito Federal (GDF) e a Procuradoria-Geral
do Distrito Federal (PGDF), o Termo de Cooperacao Técnica n° 103/2024, no intuito de

viabilizar a

atuagdo conjunta para planejamento, execu¢do, monitoramento e
controle de projetos estratégicos voltados a automatizagdo dos
procedimentos de processos judiciais, redugdo da litigiosidade, difusdo
de politicas publicas de regularizagdo fiscal ¢ ao incremento da
eficiéncia na cobranca administrativa de crédito fiscal, na prestacdo
jurisdicional e na recuperagdo de créditos inscritos em divida ativaZ2.

! Disponivel em: < https://www.cnj.jus.br/acordo-deve-extinguir-89-mil-processos-de-execucao-fiscal-no-
df/ > Acesso em: 19 mai.2025.

2 Trecho da exposigdo do e. Ministro Luis Roberto Barroso, na qualidade de Presidente do STF e do CNJ,
na solenidade de assinatura do Termo de Cooperacio n° 103/2024. Disponivel em: <
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Estima-se que o acordo possibilitard a extingdo de aproximados 89 mil processos
de execugado fiscal em curso no TJIDFT, em atencdo aos objetivos tracados pela Politica
Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado a Alta Litigiosidade do Contencioso
Tributario — Resolugcdao CNJ n. 471/2022.

Dentre as obrigagdes comuns dos participes, o Termo de Cooperacao Técnica n°
103/2024 prevé o aprimoramento e incentivo a utilizacdo de meios adequados de
resolucao de conflitos tributarios (Clausula Quarta—alinea “m”). Além disso, ha previsao
expressa no Plano de Trabalho sobre a necessidade de

elaboracdo e execucdo de projetos voltados a redugdo da litigiosidade,
a exemplo da identificagdo de agdes de elevado impacto fiscal, de forma
a permitir sua priorizag@o ou até a resolucdo do conflito pela celebracdo
de transa¢do ou negdcio juridico processual e, da mesma forma,
mutirdes para desisténcia de recursos e para difusdo de oportunidades
para regularizacdo do crédito pelos instrumentos legais admitidos”
(Anexo I — Ponto 3).

Diante deste panorama, a transagdo tributaria emerge como um instrumento
essencial de governanga publica voltado a proporcionar solucdes eficazes e equilibradas
para os litigios fiscais, a0 mesmo tempo que contribui significativamente para a eficiéncia
arrecadatdria e para a reducao dos custos operacionais e sociais relacionados aos conflitos
judiciais e administrativos?.

Em atencdo a esse contexto, ganha destaque a Lei Distrital n° 7.684, de 6 de
junho de 2025, que visa regulamentar e consolidar a transacao tributaria distrital. Diante
disso, surge como problema central desta pesquisa compreender em que medida a
regulamentac¢do proposta pelo referido projeto de lei pode contribuir para a redugdo da
litigiosidade tributdria e para a melhoria efetiva da arrecadagdo no Distrito Federal.

Assim, a pergunta norteadora que guiara esta investigagdo ¢: quais beneficios concretos

https://www.cnj.jus.br/acordo-deve-extinguir-8 9-mil-processos-de-execucao-fiscal-no-df/ > Acessoem: 19
mai. 2025.

3 Conforme divulgado pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, no terceiro trimestre de 2025 (3123),
foram celebrados 329.704 (trezentos e vinte e nove mil, setecentos e quatro) transacdes, que representaram
o valortotal transacionado de R$ 46.475.456.544,71 (quarenta e seis bilhdes, quatrocentos e setenta e cinco
milhdes, quatrocentos e cinquenta e seis mil, quinhentos e quarenta e quatro reais e setenta e um centavos).
No mesmo periodo, a efetiva arrecadagdo decorrente de acordos firmados alcangou a cifra de RS
7.995.835.602,54 (sete bilhdes, novecentos € noventa e cinco milhdes, oitocentos e trinta € cinco mil,
seiscentos e dois reais e cinquentae quatro centavos), proveniente de todas as transagdes (ndo apenas as
celebradas no 3T25). No ano de 2025, até o momento da divulgacdo, a arrecadacdo decorrente das
transagdes na divida ativa somaram R$ 22.608.604.746,67 (vinte e dois bilhdes, seiscentos e oito milhdes,
seiscentos e quatro mil, setecentos e quarentae seis reais e sessenta e sete centavos). Disponivel em: <
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/arquivos/2025/transacao-1.pdf >. Acesso em: 20 nov.
2025.
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a politica permanente de transacdo pode oferecer aos contribuintes ¢ ao Fisco,
especialmente no que se refere a regularizagdo fiscal e a previsibilidade institucional?

A relevancia académica e pratica deste tema reside em sua capacidade de
promover o avanco tedrico na compreensdo das relagdes consensuais entre a
Administragdo Publica e os contribuintes, além de oferecer subsidios técnicos e empiricos
para aprimorar a aplicacao pratica do instituto da transagao tributaria. Do ponto de vista
social, a presente pesquisa busca contribuir diretamente para o aumento da justica
tributaria, oferecendo alternativas viaveis aos contribuintes em situagdo de inadimpléncia,
fomentando o equilibrio nas relagdes fisco-contribuinte e promovendo uma arrecadacgao
tributdria mais efetiva, estavel e justa.

A escolha desse tema justifica-se pela relevancia pratica que a transagdo
tributaria assume no contexto atual, especialmente, diante do excessivo volume de litigios
que abarrotam as instancias judiciais e administrativas do Distrito Federal, o que gera
morosidade, inseguranga juridica e elevados custos operacionais para o Estado e os
contribuintes. O instituto, ao fomentar a consensualidade ¢ a eficiéncia arrecadatoria,
apresenta-se como alternativa legitima e necessaria para a superacao desse cenario de
crise de litigiosidade, além de promover uma governanga tributdria mais transparente e
participativa.

Além disso, a escolha do tema revelou-se determinante para minha trajetoria
profissional, namedida em que a pesquisa académica viabilizou minha lota¢do na recém -
instituida Procuradoria Especializada de Transa¢do da Procuradoria-Geral do Distrito
Federal (PROT/PGFAZ/PGDF). Tal deslocamento funcional mostrou-se decisivo para o
amadurecimento da presente dissertacao, pois permitiu vivenciar, de forma concreta, a
interagdo entre os fundamentos tedricos e a aplicagdo pratica do instituto.

Assim, o objetivo central desta pesquisa consiste em realizar uma analise critica
da Lei Distrital n°7.684, de 6 de junho de 2025, identificando suas potencialidades e os
principais desafios para o aperfeigoamento da transacao tributdria no dmbito local, com
especial enfoque na redugao da litigiosidade e no incremento da eficiéncia arrecadatoria.
Como objetivos especificos, propde-se: (1) contextualizar o marco juridico e conceitual
da transacao tributaria no cenario brasileiro; (i1) examinar minuciosamente as disposigdes
normativas da Lei Distrital n® 7.684/2025 e do Decreto Distrital n® 47.337/2025; (iii)
aprofundar a analise dos beneficios legais que despertam maior interesse por parte dos

contribuintes; e (iv) demonstrar que a educagao fiscal representa elemento imprescindivel
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para a promoc¢ao da conformidade tributaria e, consequentemente, para a efetividade das
politicas de regularizacao fiscal.

Quanto a metodologia, esta pesquisa sera desenvolvida por meio de uma
abordagem qualitativa e exploratdria, utilizando-se de revisdo narrativa da literatura
especializada e andlise documental das normativas e proposi¢des legislativas relacionadas
a transagao tributaria. Complementarmente, serd realizadauma breve analise comparativa
com experiéncias de outros entes federativos, visando identificar boas praticas e licdes
que possam ser adaptadas ao contexto do Distrito Federal.

Em relagdo a estrutura, a dissertacao sera organizada em trés capitulos principais.
O primeiro capitulo abordard os fundamentos tedricos e legais da transacdo tributéria,
incluindo sua evolugdo histdrica, principios aplicaveis e analise critica das normativas
federais e estaduais vigentes. O segundo capitulo serd dedicado a analise detalhadada Lei
Distrital n° 7.684, de 6 de junho de 2025, explorando o seu conteido normativo € os
desafios previstos para sua implementacdo no Distrito Federal, em paralelo com o
disposto no Decreto Distrital n® 47.337, de 12 de junho de 2025. O terceiro capitulo
abordara os aspectos praticos da transagao tributaria, com enfoque nos questionamentos
mais frequentes apresentados pelos contribuintes e seus representantes, a fim de
esclarecer os principais beneficios possiveis no Programa Negocia-DF, bem como
apresentara um ensaio sobre o futuro da transacao, apds a institui¢ao do Imposto sobre
Bens e Servigos - IBS.

A presente pesquisa visa, portanto, contribuir de maneira relevante para o
aprimoramento da transag¢ao tributaria no Distrito Federal, a fim de fomentar a construgao
de uma governanca tributaria mais eficiente, justa e transparente, em sintonia com as
melhores praticas nacionais e internacionais.

Neste cenario, a relevancia deste estudo decorre, portanto, de sua capacidade de
articular teoria e pratica, promovendo o didlogo entre a academia, a Administracdo
Publica e os contribuintes. Em tempos de crise fiscal e de desconfianca social nas
instituicdes, construir pontes juridicas entre Estado e cidaddo revela-se uma missdo
urgente e necessaria.

Diante o exposto, esta introducdo representa o ponto de partida da investigacao,
mediante a estruturagao de sua problematica, seus objetivos e sua proposta metodoldgica.
O trabalho que se inicia visa ndo apenas a analise técnica de um projeto legislativo, mas
principalmente contribuir para o fortalecimento da justi¢a fiscal, da eficiéncia

arrecadatoria e da cultura de consensualidade tributaria no Distrito Federal.
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1.A TRANSACAO EM MATERIA TRIBUTARIA NO BRASIL

O crescente protagonismo das formas consensuais de atuacao estatal, aliado a
necessidade de redefini¢ao das estratégias de gestao fiscal no Brasil, conduziu a elei¢ao
da transacdo tributaria como objeto central da presente dissertagdo. O fendmeno ndo se
limita ao aprimoramento de técnicas arrecadatorias, mas reflete uma transformagao mais
ampla na compreensao do papel do Estado no tratamento de litigios fiscais. Isso porque
a transacdo emerge como instrumento capaz de conciliar a eficiéncia administrativa com
a promocao de seguranca juridica e justica fiscal, assumindo lugar de destaque no debate
contemporaneo sobre governanca tributaria.

E sob essa perspectiva que se inicia o exame da transagdo tributaria no
ordenamento brasileiro, a fim de compreender seus fundamentos, justificativas e
mecanismos de aplicacao. O primeiro passo dessa investigacao consiste em refletir sobre
os métodos adequados de resolugdo de conflitos em matéria tributaria, com vistas a situar

a transacao dentro de uma légica contemporanea de justica fiscal cooperativa.

1.1. Reflexdes sobre os métodos adequados de resolucdo de conflitos em matéria
tributaria

A tradicional concepgdo do processo tributéario brasileiro sempre foi marcada
pela centralidade do Estado como ente impositivo e pelo dogma da indisponibilidade do
crédito tributario, relegando ao contribuinte um papel passivo e adversarial. Nesse
modelo, predominou por décadas uma légica de litigio compulsorio, ancorada na
legalidade estrita e na atuagdo unilateral da Administracdo Publica. Contudo, essa
concep¢do vem sendo progressivamente desafiada por uma nova matriz de governanga
fiscal, na qual sdo valorizados instrumentos de consensualidade, cooperacao e resolucao
extrajudicial de controvérsias (Cavalcanti, 2025, p. 499-500).

O Codigo Tributario Nacional (CTN), desde 1966, previa expressamente a
possibilidade de transacao (arts. 156, III, e 171), o que demonstra que o ordenamento
juridico brasileiro nunca foi, em esséncia, refratario aos métodos consensuais em matéria
tributaria. A Constituicdo Federal de 1988, por sua vez, ao ndo vedar expressamente tais
mecanismos, permite sua adogao, desde que respeitados canones de isonomia, capacidade

contributiva, transparéncia, moralidade, razoavel duracao dos processos e eficiéncia,
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além da publicidade, com resguardo das informacgdes protegidas por sigilo (Machado;
Bastos, 2024, p. 76). A indisponibilidade do interesse publico, nesse cendrio, nao deve ser
compreendida como obstaculo absoluto, mas como critério de controle e racionalidade na
atuagdo estatal.

Essa releitura se impde diante da realidade do sistema tributdrio nacional,
marcado pelo elevado grau de litigiosidade. Segundo dados divulgados na 5* Edi¢cdo do
Diagnostico do Contencioso Judicial Tributario brasileiro (CNJ/INSPER), o contencioso
administrativo e judicial brasileiro na esfera tributaria, com base em dados de 2019,
correspondeua 75% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional, correspondentes a R$ 5,44
trilhoes, dos quais R$ 4,01 trilhdes (74% do total) estdo envolvidos em disputas nos
tribunais federais, estaduais e municipais (CNJ, 2022, p. 29). No mesmo sentido, o
Conselho Nacional de Justiga apontou que, em 2024 (ano-base 2023), os processos de
execucao fiscal representavam cerca de 34% do total de feitos em tramitagcdo, com taxa
de congestionamento de 87,8% (CNIJ, 2024, pp. 208-209). Essa realidade compromete a
eficiéncia da Justica, sobrecarrega os Orgdos estatais e enfraquece a confianca dos
cidadaos na Administra¢ao Tributaria.

Nesse contexto, emerge a necessidade de consolidagdo de um sistema de justica
multiportas, em que o processo judicial se torne a via de exceg¢ao, a ser utilizada apenas
quando esgotados ou frustrados os métodos consensuais. A metafora do “multi-door
courthouse”, cunhada por Frank Sander, professor da Harvard Law School, sugere que o
forum contemporaneo deve dispor de varias “portas” acessiveis conforme a natureza do
litigio, a exemplo da mediagdo, conciliacdo, arbitragem, negociacdo e transagao
(Cavalvanti, 2025, p. 500).

Sobre a tematica, ¢ imperioso refletir que a Administragdo Publica do Estado
Democratico de Direito (eficiente, pluralista e participativo) deve possibilitar e fomentar
a participacao dos administrados, bem como estabelecer mecanismos para viabilizar a
harmonizacdo dos conflitos por meio de mecanismos instituidos no seio da propria
Administragdo, evitando-se, assim, controvérsias juridicas infindaveis e fomentando a
aceitabilidade das decisdes pelos atingidos. Nesse contexto, ¢ que se observa o crescente
desprestigio das decisdoes administrativasunilaterais e a abertura de novos caminhos pela
Administragdo para a busca de solu¢des consensuais, por meio de uma Administracdo
Publica dialogica (Martins Filho; Adams, 2008, p. 27-29).

A implementagdo dessa lo6gica no Direito Tributario encontra sustentacdo em

diversas iniciativas legislativase jurisprudenciais. O atual Codigo de Processo Civil (Lei
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n°® 13.105/2015), ao prever em seu art. 3°, §2°, que o Estado promovera, sempre que
possivel, a solu¢do consensual dos conflitos, estabelece diretriz interpretativa que se
estende a todo o ordenamento juridico, inclusive a seara tributéaria (Costa, 2024, p. 392).
De modo complementar, a Lei n® 13.140/2015 fomenta a autocomposi¢ao de conflitos no
ambito da Administragdo Publica, inclusive para litigios fiscais (arts. 44 e 45).

Ademais, no campo infralegal, merece destaque a Recomendagao n® 120/2021
do Conselho Nacional de Justica (CNJ), que orienta os magistrados a ndo dispensarem,
de forma automatica, a audiéncia de conciliagdo nos processos que versem sobre matéria
tributaria, salvo nas hipoteses legalmente justificadas*. Esses movimentos normativos
reforgam a legitimagao institucional dos métodos alternativos de resolucao de conflitos e
viabilizam sua expansdo no ambito da Administragdo Tributaria.

A experiéncia da mediagdo tributaria no Municipio de Porto Alegre,
institucionalizada pela Lei n°® 13.028/2022, ¢ um exemplo concreto de como os métodos
consensuais podem ser estruturados com rigor procedimental e eficacia fiscal. A norma
municipal prevé mediagdo mesmo em fases pré-contenciosas, fundamentando-se em
principios como a boa-f¢, a imparcialidade, a seguranca juridica e a confidencialidade, e
estabelece que o acordo celebrado pode ser utilizado como titulo executivo extrajudicial
(Paulsen, 2025, p. 638-639). No primeiro ano de funcionamento das Camaras de
Mediagdo, o valor negociado ultrapassou R$ 230 milhdes, evidenciando o potencial
arrecadatorio da via consensual®.

No plano federal, a Lei n® 13.988/2020 representou importante marco ao
instituir, de forma sistematizada, a transac¢ao tributaria como instrumento de gestao de
créditos inscritos em divida ativa da Unido. Resultado da conversdao da Medida Provisoria
n°® 899/2019, a norma criou diferentes modalidades de transagao (por proposta individual,
por adesdo e no contencioso de relevante e disseminada controvérsia), ¢ vem sendo
aplicada com razoavel éxito pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
(Machado; Bastos, 2024, p. 75-76).

A incorporacdo desses mecanismos sinaliza uma inflexao do modelo de justica

fiscal brasileiro: o foco desloca-se da autoridade impositiva para a construgao de solugdes

4 Recomendagdo CNJ n°® 120/2021 - Art. 2° Recomendar que a audiéncia prevista no art. 334 do CPC néo
seja dispensada nas demandas que versem sobre direito tributario, salvo se a Administragao Publica
indicar expressamente a impossibilidade legal de autocomposi¢ao ou apresentar motivagao especifica para
a dispensa do ato, observado o disposto no art. 40, III, desta Recomendagao.

®Projeto de mediagdo tributaria completa um ano em Porto Alegre. Disponivel em: <
https://prefeitura.poa.br/smf/noticias/projeto-de-mediacao-tributaria-completa-um-ano-em-
porto-alegre > Acesso em: 26 mai. 2025.
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compartilhadas, fundadas no consenso, na proporcionalidade e na analise do custo-
beneficio. A mudanga nao ¢ apenas normativa, mas cultural: envolve o reconhecimento
da maturidade institucional do contribuinte ¢ a reconstru¢ao da confianga entre o Fisco e
a sociedade (Cavalcanti, 2025, p. 504-506).

Portanto, os métodos adequados de resolucao de conflitos em matéria tributaria
nao devem ser vistos como mera inovagao procedimental, mas como expressao de uma
nova racionalidade fiscal: dialogica, eficiente, democratica e orientada a pacificacao
social e a justica distributiva. Sua consolidacdo, no ambito do Distrito Federal, passa a
ser ndo apenas desejavel, mas necessaria para dar concretude ao modelo constitucional
tributario, em reafirmacao do papel do Estado como agente racional de composi¢ao e nao

apenas como ente coercitivo.

1.2. Pressupostos conceituais para compreensio da transacio tributaria no Brasil

A adequada compreensdo da transacdo tributaria no ordenamento brasileiro
exige, antes de sua andlise sob a 6tica do Direito Publico, um retorno as suas origens
conceituais no Direito Privado, especialmente no ramo civilistico. Este percurso
metodologico revela-se necessario porque, embora a transacao tributaria esteja submetida
a um regime juridico administrativo e voltada a tutela do interesse publico, sua estrutura
essencial ¢ inspiradano modelo bilateral de composigao de litigios, marcado pela logica
das concessdes reciprocas.

Desse modo, a incursdo inicial sobre o instituto no Direito Civil tem por
finalidade evidenciar as bases principioldgicas que influenciam sua conformagdo no
ambito fiscal, a fim de distinguir com precisao os elementos que podem ser transportados

ao Direito Tributario daqueles que demandam adaptacdo normativa.

1.2.1. O instituto da transa¢ao no Direito Civil e a correlacdo com o Direito
Tributario

A compreensdo da transagado tributaria demanda, como passo inicial, a analise
das raizes conceituais do instituto da transag¢do no ambito do Direito Civil. Esse percurso
tedrico permite identificar as matrizes normativas e principioldgicas que influenciam a
construcdo instituto no Direito Publico, em especial no campo tributario, mediante a

identificagdo de suas similitudes e distingdes.
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No Direito Civil, a transac¢do configura-se como um negocio juridico bilateral
por meio do qual as partes, mediante concessdes mutuas, previnem ou encerram litigios.
Conforme expressa o artigo 840 do Codigo Civil, "€ licito aos interessados prevenirem
ou terminarem o litigio mediante concessdes mutuas". Este dispositivorevela a esséncia
do instituto, “resulta de um acordo de vontades, para evitar os riscos de futura demanda
ou para extinguir litigios judiciais ja instaurados, em que cada parte abre mao de uma
parcela de seus direitos, em troca de tranquilidade” (Gongalves, 2024, p. 556).

Maria Helena Diniz (2025, p. 618) refor¢a essa perspectiva ao definir a transagao
como “um negocio juridico bilateral, pelo qual as partes interessadas, fazendo-se
concessdes mutuas, previnem ou extinguem obrigacoes litigiosas ou duvidosas”. Assim,
trata-se de uma composi¢do amigavel, voltada a cessagdo das discordias, muitas vezes
motivada pelo timor litis, ou seja, o receio de enfrentar um processo longo, incerto e
oneroso®.

No plano histérico, o instituto ja era reconhecido no direito romano como meio
convencional de extin¢do de obrigagdes, com base em rendncias reciprocas sobre direitos
litigiosos, o que evidenciava o carater essencialmente bilateral da transa¢do (Diniz, 2025,
p. 618). Essa natureza foi mantidano Codigo Civil brasileiro de 2002, que a insere entre
os contratos tipicos, o que refor¢a a ideia de que a transagdo, embora extinga litigios, é
antes de tudo um negocio juridico criador de obriga¢des novas, derivadas da vontade das
partes.

Para Carlos Roberto Gongalves, trata-se de um contrato sui generis, pois, apesar
de gerar efeitos obrigacionais, distingue-se pela sua finalidade precipua de pacificacao e
encerramento de controvérsias. Desse modo, como consequéncia, a transagdo “nao se
confunde com a conciliagdo, que ¢ momento processual. Quando, nessa fase, ¢ celebrada
a transacgao, passa ela a constituir o seu conteudo” (Gongalves, 2024, p. 557).

O Cddigo Civil brasileiro também especifica que a transacdo produz efeitos
apenas entre as partes que a celebraram, em respeito ao principio da relatividade dos
contratos (CC, art. 8447), embora com algumas exceg¢des previstas em seus paragrafos, a

exemplo das hipoteses de solidariedade passiva e ativa.

& Como bem alerta a professora, na transago as partes preferem resolver a questiio sem recorrer ao
Judiciario, porserele fonte de incidentes desagradaveis e onerosos,dadoque a sabedoria popular proclama,
“¢ preferivel um mau acordo a uma boa briga judicial ” (Diniz, 2025, p. 618).

7 CC, Art. 844. A transagdo ndo aproveita, nem prejudica seno aos que nela intervierem, ainda que diga
respeito a coisa indivisivel.

§ 1° Se for concluida entre o credor e o devedor, desobrigara o fiador.
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Ressalte-se, por oportuno, a transacdo ¢ também um instrumento da
autocomposicao e da solucdo pacifica dos conflitos, sendo mais estavel e eficaz do que a
solugcdo imposta por terceiros. Seu carater contratual ndo elimina sua vocacdo para
compor interesses com seguranga juridica, pois substitui decisdo judicial ou arbitral e
produz efeitos equivalentes a coisa julgada (Lobo, 2024, p. 437-439).

A partir dessas premissas, observa-se que a transagdo civil, como negocio
juridico bilateral e paritario, possui elementos que desafiam a incorporacao direta e
irrestrita ao universo do Direito Pblico. No campo tributario, o Estado figura como parte
da relacdo juridica, mas revestido da autoridade propria do ente investido de poder fiscal.
Portanto, a adaptagdo da transacdo ao Direito Tributario exige mediagdes normativas e
conceituais, sobretudo para compatibilizd-la com os principios da legalidade,
indisponibilidade do interesse publico e supremacia do interesse estatal (Lima, 2023, p.
400).

Diante dessas caracteristicas, Phelippe de Oliveira observa que a transacao
tributaria deve ser compreendida como um instituto autonomo, dotado de natureza
hibrida, pois embora fundado na ideia civilista de concessdes reciprocas, ¢ submetido a
uma moldura normativa propria, marcada pelo regime juridico administrativo e pela
regulagdo legal estrita (Oliveira, 2020, p. 14-17).

Com efeito, a Lei n® 13.988/2020 inaugura um novo marco na compreensao da
transagdo em matéria tributéria, deslocando o instituto do campo estritamente contratual -
civil para uma dimensao de politica publica voltada a resolu¢do consensual de litigios
fiscais. Como destaca Andresa Sena (2021, p. 202), o instituto da transacao tributaria
possui afinidades estruturais com o modelo civilista, mas deve ser compreendido em
chave propria, orientada por principios e finalidades publicas.

Até por isso, diferentemente da transacdo privada, o objeto da transagdo
tributdria ¢ sempre o crédito publico, cuja disponibilidade ndo decorre da vontade livre
do agente estatal, mas da autorizagdo legal expressa. Assim, as concessoes, ainda que
bilaterais, estdo condicionadas ao principio da legalidade estrita e a finalidade publica,
especialmente, a eficacia na arrecadacao e a reducao do contencioso (Camara, 2021, p.

53-55).

§ 2° Se entre um dos credores solidarios e o devedor, extingue a obrigacdo deste para com os outros
credores.
§ 3° Se entre um dos devedores solidarios e seu credor, extingue a divida em relagéo aos co-devedores.
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Nota-se, portanto, que essa correlagdo entre os modelos civil e tributario nao €
meramente formal. A logica da consensualidade, das concessdes reciprocas e da
pacificagdo de conflitos permanece como esséncia comum. Todavia, no campo tributario,
a aplicacdo do instituto esta submetida as balizas normativas rigidas, que delimitam o
espaco de disponibilidade do crédito tributdrio e impdem limites a atuagao do agente
publico, o qual ndo pode transigir livremente, como no setor privado.

Assim, a transacgao tributaria, embora inspirada no instituto civil, revela-se como
um mecanismo juridico hibrido, que preserva tragos da bilateralidade negocial, mas os
adapta as exigéncias do regime juridico-administrativo. Essa ambivaléncia permite
afirmar que, se por um lado a transagao civil informa os contornos essenciais do instituto,
por outro, o Direito Tributario lhe imprime uma roupagem propria, compativel com as

particularidades do interesse publico fiscal.

1.2.2. Natureza juridica do instituto da transacido em matéria tributaria

A investigacdo sobre a natureza juridica da transacao tributaria é indispensavel
a delimitacdo do seu regime juridico ¢ da sua aplicabilidade pratica. Trata-se de
compreender se a transacdo em matéria fiscal, ao transitar do campo do Direito Privado
para o Direito Publico, preserva sua fei¢do original de negdcio juridico bilateral ou se
adquire contornos proprios, compativeis com os principios € limitagdes que regem a
atuacao administrativa.

De forma diversa do que ocorre no ambito do Direito Civil, no qual resta
pacificado o entendimento de que a transagdo possui natureza contratual, na seara do
Direito Tributario, a natureza juridica da transacao tributaria é controversa.

Com efeito, o artigo 171 do Coddigo Tributario Nacional (CTN) prevé
expressamente a possibilidade de celebragdo de transacdo no ambito tributario, desde que
autorizada por lei e observadas as condi¢des nela estabelecidas. Por sua vez, o artigo 156,
III, do CTN, elenca a transagdo como causa extintiva do crédito tributario. Essa previsao
legal consolidou o reconhecimento da transacdo como instituto tipico do Direito
Tributario, cuja eficacia transcende a esfera contratual civil.

Sobre o tema da natureza juridica, ¢ cedido que transigir ¢ abrir mao de direitos
para resolver litigio, preventiva ou litigiosamente (antes do litigio, para evita-lo, ou
durante este para obvia-lo), prevalecendo, no Direito Privado, o império da vontade das

partes capazes, que podem livremente dispor de seus direitos. Em Direito Tributério, por
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outro lado, o sujeito ativo ndo pode dispor do crédito tributario, que ¢ publico e
indisponivel, pois somente a lei pode dele dispor.

Desse modo, do ponto de vista tributario, transacionar ndo € apenas pagar, mas
operar para possibilitar o pagamento. Portanto, a conduta de transacionar reveste-se de
uma caracteristica procedimental preparatoria ao pagamento. Por meio de uma transagao,
¢ possivel que o pagamento ocorra em moeda consorciado ao pagamento por
compensacao, a aplicagdo de remissoes € anistias, ou mesmo a dagdo em pagamento, caso
haja autorizac¢do legal para tanto. De todo modo, o certo ¢ que a transacdo exige
concessoes reciprocas, como, ex vi e renincia a honorarios. Se apenas uma parte cede,
ndo ha transa¢do, sendo que ato unilateral capaz de comover ou demover a outra parte.
(Calmon, 2022, p. 587)

Sobre o tema, Guilherme Comper afirma que a transagao tributariando deve ser
compreendida como contrato administrativo em sentido estrito, mas como um
instrumento de autocomposicao com natureza juridica peculiar, resultante da interagdo
entre o principio da consensualidade e os limites impostos pelo principio da legalidade.
Essa estrutura confere a transa¢do um carater hibrido: embora haja acordo de vontades,
as possibilidades de concessao por parte do Estado estdo estritamente delimitadas em lei
e, ao final, o ajuste firmado assume a carateristica de um “ato administrativo participativo,
com maior controle estatal sobre as concessoes” (Comper, 2024, p. 111).

Segundo Beatriz Biaggi Ferraz (2018, p. 15), a transagdo tributaria ndo ¢ um
contrato administrativo classico, porque a Fazenda Publica ndo detém liberdade plena na
negociacao. Para a autora, o instituto teria “natureza triplice: se reveste parcialmente das
caracteristicas de um ato administrativo e parcialmente das caracteristicas de um contrato
fiscal, sendo que, invariavelmente, culmina na extingdo do crédito tributario”.

Para Jodo Aurino de Melo Filho (2018, p. 608), a transagdo ¢ ato bilateral que
decorre da vontade das partes e modifica relagdes juridicas, podendo ser considerado um
contrato. Trata-se de contrato regido por normas especificas de Direito Publico, fato que
agrega ao acordo limites e caracteristicas peculiares, mas ndo retira sua natureza
contratual.

Por seu turno, Lazaro Reis Pinheiro Silva (2022, RB-3.1-3.4) acrescenta que a
transagdo tributdria ndo ¢ causa direta de extingdo da obrigacao tributaria, mas, sim, um
meio para viabiliza-la, desde que cumpridas as condi¢des estabelecidas. Essa visdo
reforca a tese de que a transagao ¢ um instrumento procedimental de aproximacgao entre

parte com interesses contrapostos, de modo a “caracterizd-la como um mecanismo
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meramente preparatdrio da extingdo da obrigacdo tributaria, que, em ultima andlise,
decorrera do pagamento, ap6s adimplidas as obrigagdes reciprocamente entabuladas entre
as partes transigentes”.

Nessa ordem de ideias, nos parece prevalecer o posicionamento segundo o qual
a transagao tributaria, no ordenamento juridico brasileiro, ndo possui natureza contratual
stricto sensu, mas de mero ato administrativo. De todo modo, mesmo para os defensores
da natureza nao contratual da transacao tributaria, for¢oso reconhecer que nao se trata de
um simples ato unilateral, mas de ato unilateral em que se admite uma certa participacao
do contribuinte.

Assim, pode-se afirmar que a transacao tributaria ¢ reflexo do “contratualismo
fiscal” lato sensu, isto €, trata-se de um instrumento que permite a negociacao entre a
Administragao fiscal e os contribuintes em matéria tributdria, que objetiva redefinir as
relacdes entre Fisco e contribuinte para possibilitara conformidade fiscal deste (Oliveira,
2013, p. 95).

Com efeito, a natureza juridica da transag¢ao tributdria, ao que nos parece, deve
ser analisada sob a Optica da fun¢do administrativa. Nao se trata de simples convergéncia
de vontades, mas de uma atuac¢ao vinculada ¢ finalistica do Estado. A transac¢ao se insere,
portanto, no campo dos chamados atos administrativos compostos ou complexos, em que
a vontade da Administracdo ndo ¢ auténoma, mas condicionada por diretrizes legais e
institucionais.

Dessa forma, a transacao tributdria revela-se um instituto juridico autonomo e
multifacetado, cuja natureza juridica ¢ sui gemeris e marcada pela interagcdo entre
consensualidade, legalidade e finalidade publica. Trata-se, assim, de um instrumento de
consenso regulado, reflexo do novo paradigma cooperativo nas relagdes tributarias

contemporaneas.

1.2.3. A influéncia do Direito americano na regulamentacio da transacio brasileira

A transagdo tributéria figura na redacgdo origindria Codigo Tribunal Nacional,
mas perdurou por mais de cinco décadas sem produzir efeitos imediatos sobre litigios
tributdrios envolvendo a Unido. Isso porque sua aplicabilidade estava condicionada a

atuagdo do Poder Legislativo para disciplinar os requisitos e as condi¢gdes sob as quais
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poderiam o contribuinte ¢ a Fazenda Publica celebrar transagdes envolvendo crédito
tributario. Finda e espera, a transagdo tornou-se viavel na esfera federal com a edi¢ao da
Lei n° 13.988, de 14 de abril de 2000, fruto da conversao da Medida Provisoria n® 899,
de 16 de outubro de 2019, como legitimo meio alternativo de pacificacdo dos conflitos
em matéria tributaria (HUEB, 2023, p 191).

Com efeito, na exposi¢ao de motivos da Medida Provisorian® 899/2019 (Brasil,
2019, grifos nosso), que o nosso modelo de transagdo tributdria encontra inspiracao no
direito norte-americano, visando, dentre outros objetivos, reduzir o estoque dos créditos
da divida ativa da Unido, limitados aqueles classificados como irrecuperaveis ou de dificil

recuperagdo. Vejamos:

3. A transagdo na cobranga da divida ativa da Unido acarretard redugdo
do estoque desses créditos, limitados aqueles classificados como
irrecuperaveis ou de dificil recuperacio, incrementard a arrecadagao
e esvaziara a pratica comprovadamente nociva de criagdo periddica de
parcelamentos especiais, com concessdo de prazos e descontos
excessivos a todos aqueles que se enquadram na norma (mesmo aqueles
com plena capacidade de pagamento integral da divida). O modelo ora
proposto possui bastante similaridade com o instituto do "Offer in
Compromise", praticado pelo Internal Revenue Service (IRS), dos
Estados Unidos da América. Em suma, afasta-se do modelo que
considera exclusivamente o interesse privado, sem qualquer analise
casuistica do perfil de cada devedor e, consequentemente, aproxima-
se de diretriz alinhada a justica fiscal, pautando o instituto sob o
viés da conveniéncia e da otica do interesse da arrecadacao e do
interesse publico. Ressalta-se, inclusive, que a proposta decorre do
amadurecimento de debates e estudos ja objeto de outras proposigoes,
em especial os Projetos de Lei n° 10.220, de 2018 e n°® 1.646, de 2019,
onde as potencialidades do instituto foram evidenciadas. De outro lado,
conforme estudos realizados pela PGFN, os parcelamentos
extraordinarios, além dos seus efeitos deletérios, sequer atingem com
efetividade a carteira de créditos irrecuperaveis ou de dificil
recuperagdo, principais destinatarios da proposi¢do, que perfazem cerca
de R$ 1,4 trilhdo de reais, montante superior a metade do estoque da
Divida Ativa da Unido..

Fixado o modelo que inspira a transagdo em matéria tributaria no Brasil, deve-
se registrar que, no direito norte-americano, a transacao ¢ chamada de settelement os tax
dispute, sendo entdo identificadas trés modalidades de acordos celebrados entre a Fazenda

Publica € os contribuintes, quais sejam, (i) os acordos de encerramento® (closing

8 Tarsila Fernandes optapelanomenclatura “acordo conclusivo” (Tarsila, 2014, p.62),a0 passo que Phellipe
Oliveira utiliza o termo “acordo terminativo” (Oliveira, 2013, p. 62) e Ricardo Cruzemprega a expressa
“ofertade transacdo” (Cruz, 2004, p. 120-121). De forma similarao adotado no presente trabalho, Cleucio
Nunes e Thiago da Silva optam pelo termo “acordo de encerramento” (Nunes; Silva, 2020, p. 389).
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agreementes); (i1) as ofertas de compromisso (offers in compromise) e (iii) as propostas
qualificadas (qualified offer)°.

Os acordos de encerramento (closing agreements), previstos no § 7.121 do
IRC'?, sdo os que a autoridade fiscal detém competéncia para realizar acordo escrito com
o contribuinte em relagdo ao tributo federal. Por outro, nas ofertas de compromisso (offers
in compromisse), previstono §7.122 do IRC, sdo exigidas maiores formalidades, uma vez
estametodologia negocial envolve dispensa de pagamento de tributo, podendo, inclusive,
repercutir na seara penal. Por fim, a proposta qualificada (qualified offer), cuja previsao
¢ encontradano § 7.430 do IRC, representa um instrumento facilitador da transa¢ao, haja
vista que, caso o contribuinte cumpra determinados requisitos, o Fisco ndo podera rejeitar
sua proposta de transacdo (Fernandes, 2014, p. 62-63).

Os acordos de encerramento (c/osing agreements) colocam fim a controvérsia
existente antes mesmo desta ser levada aos tribunais, encerrando de forma final e
definitiva as controvérsias existentes. E mais, o seu conteido pode abranger qualquer
tributo federal, em qualquer periodo tributavel (Oliveira, 2013, p.62). Esses acordos,
portanto, sdo imutaveis e s6 podem ser alterados ou anulados caso tenham sido firmados
mediante fraude ou ma-fé ou deturpag¢do de um fato relevante (Fernandes, 2014, p. 63).

Originalmente, a competéncia para celebragao dos acordos de encerramento

(closing agreements) ¢ do Secretario do Tesouro!'. Contudo, essa prerrogativa foi

° O instituto da “Qualified Offer” refere-se a uma proposta formal feita pelo contribuinteao governo federal
(ao Internal Revenue Service — IRS) nos termos do Internal Revenue Code (IRC) § 7430(g) com o objetivo
deresolver controvérsia tributaria—e que, se obedecidos os requisitos legais, pode dar ao contribuinte que
vencera agdo o direito a condenagdo em honorarios e custos do governo (tradugio livre). Disponivel em:
< https://www.law.cornell.edu/cfr/text/26/301.7430-7 2utm_source=chatgpt.com >. Acesso em: 20 nov.
2025.
10 Disponivel em: < https://www.law.cornell.edu/uscode/text/26/7121 > Acesso em: 04 jun. 2025.
1126 U.S. Code § 7121 - Closing agreements

(a)Authorization

The Secretary is authorized to enter into an agreement in writing with any person relating to the liability
of'such person (or of the person or estate for whom he acts) in respect of any internal revenue tax for any
taxable period. Disponivel em: < https://www.law.cornell.edu/uscode/text/26/7121 >. Acesso em: 04
jun. 2025.
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delegada ao Comissério do IRS'?, que, por seu turno, delegou aos chefes das repartigdes
fiscais locais a que o contribuinte se encontra vinculado'?.

Conforme previsto na secao 301.7121-1 da Regulamentacdo do Tesouro
(Treasury Regulation)'*, os acordos de encerramento podem ser formalizados em
qualquer caso em que pare¢a haver vantagem em encerrar o caso de forma permanente e
conclusiva, ou se o contribuinte apresentar razdes validas e suficientes para desejar um
acordo de encerramento e o Comissario determinar que os Estados Unidos nao sofrerao
nenhuma desvantagem com a consumacao de tal acordo.

Saliente-se, por oportuno, que o Manual da Receita Federal americana, em sua
parte 8 (capitulo 13)!%, ao tratar do processamento de acordos de encerramento, estabelece
que este mecanismo deve ser empregado quando ¢ vantajoso ter uma questdo tributaria
resolvida de forma permanente e conclusiva (item 8.13.1.1.1), sendo que, se um acordo
“contiver uma ambiguidade, a ambiguidade sera resolvida contra o redator do acordo”
(item 8.13.1.2.1).

De forma exemplificativa, o Internal Revenue Manual, em seu item 8.13.1.2.2.,
apresenta algumas razdes aceitaveis para a celebracdo de um acordo de encerramento de
responsabilidade tributaria:

a. O contribuinte deseja estabelecer definitivamente sua obrigacdo

tributaria para que uma transagdo possa ser facilitada, como a venda de
suas agoes.

2Treasyry Order: 150-10

By order of the secretary of the treasury

Date: April 22, 1982

Administrative edit: February 1,2021

SubjectT: Delegation--Responsibility for Internal Revenue Laws

By virtue of the authority vested in the Secretary of the Treasury, including the authority in the Internal
Revenue Code and 31 U.S.C. § 321, it is hereby ordered:

1. The Commissioner of Internal Revenue shall be responsible for the administration and

enforcement of the Internal Revenue laws.

2. Commissioner Order No. 30-5 and General Counsel Order No. 4 state the powers delegated to

the Chief Counsel for the Internal Revenue Service.

3. All outstanding orders and delegations of authority relating to the above are modified

accordingly.

4. This Order supersedes Treasury Department Order No. 150-37 dated March 17, 1955.
Disponivel em: <https:/home.treasury.gov/about/general-information/orders-and-directives/treasury-
order-150-10 >. Acesso em: 04 jun. 2025.

'®* Manual da Receita Federal (Internal Revenue Manual) — Item 8.13.1.2.4 — O IRC 7121 autorizao
Secretario do Tesouro a celebrar acordos de encerramento. A Ordem do Tesouron® 150-07, de 18 de
novembro de 1953, transferiu todas as fung¢des do Secretirio em relagdo aos acordos de encerramento para
o Comissario da Receita Federal (Tradug@o livre). Disponivel em: < https://www.irs.gov/irm/part8/irm_08-
013-001 > Acesso em: 04 jun. 2025.

“Disponivel em: < https://www.law.cornell.edu/cfr/text/26/301.7121-1 > Acesso em: 04 jun. 2025.
®Disponivel em: < https://www.irs.gov/irm/part8/irm_08-013-001 >. Acesso em: 04 jun. 2025.
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b. O fiduciario de um patrimdnio deseja um acordo de encerramento
para que ele ou ela possa ser dispensado pelo tribunal.

c. O fiduciario de um fundo ou de uma administragdo judicial deseja
uma determinacdo final antes que uma distribuicdo seja feita.

d. Uma empresa em processo de liquidagdo ou dissolugdo deseja um
acordo de encerramento para encerrar seus negocios.

e. Um contribuinte deseja atender as exigéncias dos credores por
evidéncias auténticas do status de sua obrigacdo tributéria.

f. Quando as avaliagdes propostas sdo contestadas com base na teoria
de que os anos estdo prescritos e o contribuinte deseja concordar com
parte ou todas as avaliagdes.

g. O contribuinte deseja ter certeza de que uma controvérsia entre ele e
o Servigo seja resolvida com carater definitivo. Como alternativa, o
contribuinte pode estar convencido de que a reabertura do seu caso ¢
improvavel se a pratica do Servigo de ndo reabrir casos for explicada
[...]. O uso de formularios de acordo especial em casos de Apelagdo
também pode ser satisfatorio para o contribuinte.

h. Para determinar o imposto sobre sociedades holding pessoais a fim
de permitir dividendos por deficiéncia conforme o IRC 547.

i. Para refletir uma determinac¢do de autoridade competente!®,

Merece destaque, ainda, a previsdo contidano item 8.13.1.4.6'7, que afirma que,
o acordo ndo deve depender de disposi¢des executorias, ou seja, de que o contribuinte
concorde em fazer algo. Para evitar as dificuldades que podem ocorrer caso o contribuinte
ndo cumpra o prometido, o acordo deve estipular o tratamento tributério a ser dado a
transagdo ou ao valor. Assim, o Manual sugere que ndo inclua a declaracao de que "o
contribuinte devera declarar", mas sim declaragdes como "tal valor serd incluido na renda
tributdvel do contribuinte no ano do recebimento".

Nada obstante a profundidade de informacgdes constantes no Internal Revenue
Manual sobre os acordos de encerramento passaremos para as consideragdes referente as
ofertas de compromisso (offers in compromisse), que, como visto, ¢ a metodologia que
inspira a transagdo em matéria tributaria no Brasil.

/'3, uma oferta de

Nos termos do item 5.8.11.1.1, do Internal Revenue Manua
compromisso € um acordo entre um contribuinte e a Receita Federal (IRS) que liquida as
obrigagdes tributarias do contribuinte por um valor inferior ao valor total devido.

Portanto, trata-se de um procedimento no qual o Fisco norte-americano perdoa uma

'*Disponivel em: < https://www.irs.gov/irm/part8/irm_08-013-001?utm >. Acesso em: 20 nov. 2025.
17 Disponivel em: < https://www.irs.gov/irm/part8/irm_08-013-001#1dm140432136619984 >. Acesso em
20 mai. 2025.

"¥TRM, 5.8.11.1.1 — “An offer in compromise (referred to as an offer or OIC) is an agreement between a
taxpayer and the Internal Revenue Service that settles a taxpayer’s tax liabilities for less than the full
amount owed”. Disponivel em: < https://www.irs.gov/irm/part5/irm_05-008-011>. Acesso em: 04 jun.
2025.
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parcela do débito tributario devido pelo contribuinte que se encontra em dificuldade para
adimplir a integralidade da divida, ainda que de forma parcelada. Nesse caso, o
contribuinte interessado deve preencher determinados requisitos € observar o rito
normativo estabelecido, sendo que, nestas hipdteses, o IRS possui discricionaridade para
aceitar ou negar a oferta (Fernandes, 2014, p. 34).

O Cdédigo da Receita Federal (Internal Revenue Code - IRC), no § 7.122, preve
as ofertas de compromisso ¢ autoriza o Secretario da Receita Federal a comprometer
qualquer caso civil ou criminal decorrente das leis de receita interna antes de
encaminhamento ao Departamento de Justi¢a para acusacdo ou defesa. Por outro lado,
apos o encaminhamento a competéncia para oferecimento das offers in compromisse,
passa a ser do Procurador Geral ou seu delegado.

Em analise as normas do IRS, Tarsila Fernandes esclarece que sao quatro os
objetivos das ofertas de compromisso. Primeiro, possibilitar o recolhimento efetivo do
que pode razoavelmente ser adimplido. Segundo, alcangar uma solu¢do que melhor
atenda aos interesses tanto do governo quanto do contribuinte. Terceiro, fornecer ao
contribuinte um novo comego para que possibilite o cumprimento voluntario das
obrigacdes no futuro. Quarto, arrecadacdo segura de receitas de ndo seriam recebidas por
meio de outros meios (Fernandes, 2014, p. 68).

Por sua vez, Phelippe Oliveira (2013, 63-64) esclarece que sdo trés os
fundamentos que justificam a aceitagdo de uma oferta de compromisso pelo Fisco.
Primeiro, caso haja divida acerca da capacidade de pagamento do contribuinte (doubt as
to collectibility), quando o contribuinte nao tenha condigdes financeiras de quitar a
totalidade do montante devido ao Fisco. Segundo, caso exista divida quanto a
responsabilidade do sujeito passivo (doubt as to liability): controvérsia a respeito da
existéncia ou o valor do tributo devido. Terceiro, na hipotese de divida sobre a efetividade
da Administracdo Tributdria (effective tax administration), notadamente, quando a
politica ptblica ou a equidade indicarem conveniente.

Na pratica, a primeira situagdo ¢ amais recorrente (Fernandes, 2014, p.69), tendo
em vista que acontece quando o contribuinte ndo possui capacidade financeira para
efetuar o pagamento integral da divida tributdria. Na oportunidade de apresentacao da
proposta de compromisso, o contribuinte deve apresentar ao Orgdo fazendario
informagoes detalhadas sobre sua condicao financeira. Em anélise aos termos propostos,
o Fisco verificara, dentre outros, o patrimoénio liquido do contribuinte e, também, sua

perspectiva de renda futura. Assim, serd possivel constatar o potencial de pagamento do
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contribuinte, para aceitar a proposta, rejeita-la ou, a depender do contexto, apresentar um
contraproposta (Oliveira, 2013, p. 64).

A segunda hipotese, como visto, ocorre quando hd uma controvérsia entre o
Fisco e contribuinte a respeito da existéncia ou ndo do tributo devido. Trata-se de uma
situagdo de menor ocorréncia, na qual o debate principal do compromisso repousa sobre
a discordancia quanto a extensdo da responsabilidade fiscal do contribuinte. Nessa
hipotese, o contribuinte deve demonstrar que sofrerd grande dificuldade se tiver que
realizar o pagamento do montante debatido para que, posteriormente, seja ressarcido do
valor, caso sagre-se vitorioso. Ademais, ainda que haja resisténcia do contribuinte, o
acordo ndo serd viavel quando exista julgamento definitivo em que se estabelece sua
responsabilidade tributaria (Fernandes, 2014, 70).

A terceira possibilidade de oferta de acordo ocorre quando héd davida sobre a
efetividade da Administragdo Tributaria. Neste caso, em uma primeira analise, o
contribuinte ndo enfrenta dificuldades concretas para o pagamento integral do tributo,
sem prejudicar o minimo existencial. Porém, caso a exac¢do seja realmente exigida pelo
Fisco, essa circunstancia podera colocar o contribuinte em dificuldades economicas,
comprometendo o seu minimo vital (Fernandes, 2014, 70).

Admite-se, ainda, a realizagdo de oferta de acordo com base na terceira hipotese,
quando a questdo posta envolver politicas publicas ou equacionamentos relacionados a
equidade. Contudo, conforme alerta Tarsila Fernandes, essa ultima op¢do ¢ uma
alternativa subsididria, que s ocorrerd se invidvel a realiza¢do do compromisso com base
na duvida quanto ao recebimento ou quanto a responsabilidade, nem tampouco em razao
do pagamento integral poder colocar o contribuinte em dificuldades econdmicas
(Fernandes, 2014, p. 71).

Em relagdo a importancia dos institutos relacionados a transagdo em matéria
tributaria, merece mencao que, no Estados Unidos, a literatura especializada argumenta
que o nivel de conformidade com as leis tributarias pode crescer com a promogdo da
denominada “moral tributéria” (7ax Morale), ou seja, os cidaddaos passarem a pagar
tributos motivados ndo apenas pelo medo da sangao estatal, mas também por admiracao
a virtude civica (Silva Neto, 2021, RB-5.7).

Segundo esse raciocinio, no geral, hd um incremento do respeito da populagdo
em relagdo as autoridades tributarias quando estas sdo capazes de proteger o contribuinte

honesto do aproveitador. Portanto, punir de forma exemplar as violagdes graves, faz com
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que haja um aumento na percepcdo publica de que o pagamento de tributos ¢ uma
responsabilidade coletiva.

Assim, deve-se reconhecer que o modelo americano do offers in compromisse,
que inspira a transagao tributaria no Brasil, possui como grande virtude a reintegra¢ao do
contribuinte a plena legalidade. Nos Estado Unidos, inclusive, em relatorio publicado
pelo National Taxpayer Advocate (NTA), em 2017'°, foram apresentados dados que
demonstram que “a maioria dos contribuintes com transagdes aceitas permanecem em
conformidade com a legislagdo” (Silva Neto, 2021, RB-5.8), efeito este que,
transportando pararealidade brasileira, ndo se verifica apos o encerramento dos reiterados
programas de parcelamento extraordinarios, denominados REFIS (Campos, 2020, p.
197).

Diante desse panorama, ¢ possivel afirmar que a adocao do modelo de transagao
tributaria inspirado no sistema estadunidense representa, no Brasil, uma inflexao
relevante na forma de condug¢do dos litigios fiscais, com nitido deslocamento de uma
cultura de enfrentamento para uma cultura de cooperagao regulada e pautada por critérios
objetivos de legalidade, capacidade contributiva e efetividade arrecadatoria.

A influéncia do offer in compromise nao se resume a estrutura normativa da
Lei n® 13.988/2020, mas se revela, sobretudo, na racionalidade que pressupde a sua
aplicacdo: promover justica fiscal com base em uma andlise casuistica, pragmatica e
compromissada com a sustentabilidade do sistema tributario. Ao privilegiar solucdes
consensuais, diferenciadas por perfil do devedor e pela recuperabilidade do crédito, a
transacdo aproxima-se de uma visao moderna da Administragdo Tributaria, voltada a

indu¢do do cumprimento voluntario e ao resgate da confianga entre Fisco e contribuinte.

1.2.4. A transacio tributaria e suas distincoes e similitudes com os parcelamentos
especiais e os planos de amortizacio convencionados em negocios juridicos
processuais

A distingdo entre a transagao tributaria, os parcelamentos especiais e os planos
de amortizagdo celebrados em negocios juridicos processuais € relevante tanto do ponto
de vista conceitual quanto pratico. Esses institutos, ainda que compartilhem a fungao de

promover a regularizagdo de passivos fiscais, distinguem-se por suas origens normativas,

¥ Disponivel em:

<https://www.taxpayeradvocate.irs.gov/wpcontent/uploads/2020/07/ARC18_Volumel.pdf >. Acesso em:
04 jun. 2025.
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natureza juridica, os procedimentos de formalizacdo e as consequéncias para a relagdo
juridica tributéria.

Conforme consignado anteriormente, a transagdo tributaria, prevista
expressamente nos artigos 156, II1, e 171 do Codigo Tributario Nacional (Brasil, 1966),
consiste em um negocio juridico bilateral por meio do qual se formalizam concessdes
reciprocas entre o fisco e o contribuinte, com vistas a extingao do crédito tributarioou a
resolugao de litigios tributarios. Seu carater autocompositivo esta condicionado as balizas
normativas estritas, com requisitos definidos por lei autorizadora especifica.

Sobre a necessidade de concessdes reciprocas entre o sujeito ativo e passivo da
relacdo tributédria, merece destaque a reflexdo de que “um dos elementos essenciais da
transagdo ¢ a existéncia de uma relacdo juridica duvidosa, a res dubia, ou melhor, a
incerteza nas pretensdes das partes”, haja vista a necessidade de “reciprocidade no
conceder” (Moraes, 1994, p. 456-45). Portanto, a transacdo exige a existéncia de uma
relagdo juridica com um minimo de duvida, ainda que seja o mero receio do resultado de
um processo € a existéncia de concessdes mutuas.

Ressalte-se, por oportuno, que, na transagao envolvendo créditos de natureza
tributéria, a Fazenda Publica pode abrir mdo apenas das multas, de mora e de oficio, juros
de mora, encargo de sucumbéncia e demais encargos de natureza pecuniaria, observados
os limites legais. Contudo, ¢ relevante registrar que, no plano legal federal, em regra,
nenhuma multa de natureza penal (ndo apenas as previstas no Cddigo Penal) pode ser

objeto de concessdes reciprocas para encerrar o litigio (Fernandes, 2023, p. 7 € 11)°.

2 Em sintonia com a Lei Federal n® 13.988/2020, a Lei Distrital n® 7.684/2025 prevé:
Art. 7° E vedada a transacio que:
I - envolva débitos ndo inscritos em divida ativa,
IT - tenha por objeto a reducio de multa punitiva e seus encargos, exceto aqueles que ainda estejam
em discussiio judicial sem o trinsito em julgado;
III - concedadesconto nas multas, nos juros e nos demais acréscimos legais para o devedor contumaz do
pagamento do ICMS;
IV - envolva débito integralmente garantido por deposito em dinheiro, seguro-garantia ou fianca bancaria,
quando a a¢do antiexacional, a execugdo fiscal ou os embargos a execugdo tenham transitado em julgado
favoravelmente a fazenda distrital;
V - envolvao adicional de aliquota do ICMS destinado ao Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza do
Distrito Federal - FECP previsto na Lein® 4.220, de 9 de outubro de 2008;
VI - importe em crédito para o devedor dos débitos transacionados.
§ 1° E vedada a acumulagio das redugdes decorrentes das modalidades de transagio a que se refere o art.
2° com quaisquer outras asseguradas na legislagdo, no que se refere aos créditos abrangidos pela proposta
de transacao.
§ 2° Nao se aplica o disposto no inciso III do caput ao devedor em processo de recuperagao judicial,
liquidacdo judicial, liquidagao extrajudicial ou faléncia.
§ 3° E facultado ao devedor, em qualquer caso, solicitar o imediato encaminhamento de débitos vencidos
no ambito dos 6rgdos de origem para inscrigdo em divida ativa, objetivando a consolidacao natransagao,
nas mesmas condi¢des pactuadas para os débitos inscritos.
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Em analise ao arcabouc¢o normativo federal, Monica Lima, Rita Nolasco e
Tarsila Fernandes chamam a atencdo para o forte carater arrecadatério presente na
transa¢ao na cobranca de créditos inscritos na divida ativa da Unido e do FGTS, “uma
vez que o foco se encontra na concessao de descontos em créditos ja definitivamente
constituidos, liquidos e certos”, aplicaveis apenas aos créditos classificados como
irrecuperaveis ou de dificil recuperacao (Lima; Nolasco; Fernandes, 222, p. 441).

Por esse racional, na transacao da divida ativa, nao tera direito a reducao dos
valores devidos o devedor que, em tese, possui condi¢des de honrar com o pagamento do
tributo. Objetiva-se com isso evitar o que acontecia na pratica anterior de edi¢do de
parcelamentos extraordindrios com considerdaveis descontos concedidos de forma
indiscriminada.

Diferentemente da transagdo, os parcelamentos especiais, como os diversos
programas instituidos por leis federais (ex vi, REFIS, PAES, PAEX e PERT), consistem
em modalidades de dilagdo de prazo para pagamento do crédito tributério, geralmente,
com beneficios financeiros como reduc¢ao de multas e juros. Sua natureza juridica ¢ de
ato unilateral da Administragdo, com carater de adesdo pelo contribuinte, € ndo exige
concessoes mutuas.

Por oportuno, consigne que o parcelamento ¢ uma causa de suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario, prevista no art. 151, VI e regulamentada no art. 155-
A, ambos do CTN?!. Estes dispositivos foram introduzidos pela LC n°® 104/2001 (Brasil,
2001), sendo que, até entdo, ndo havia previsao expressa do parcelamento no CTN.

Entretanto, conforme pontua Phellipe Oliveira (2013, p. 101), a auséncia de previsao nao

O estudo do dispositivo acima sera aprofundado no Capitulo 2 da presente exposigao.

2L CTN, Art. 151. Suspendem a exigibilidade do crédito tributario:

(...)
VI — o parcelamento. (Incluido pela Lcp n® 104, de 2001)

Art. 155-A. Oparcelamento serd concedido na forma e condigao estabelecidas emlei especifica. (Incluido
pela Lep n® 104, de 2001)
§ 12Salvo disposicdo de lei em contrario, o parcelamento do crédito tributario nao exclui a
incidéncia de juros e multas. (Incluido pela L.cp n® 104, de 2001)
§ 22 Aplicam-se, subsidiariamente, ao parcelamento as disposi¢des desta Lei, relativas a
moratoria. (Incluido pela Lep n® 104, de 2001)

§ 3¢ Leiespecificadispora sobreas condi¢des de parcelamento dos créditos tributarios do devedor
em recuperag¢do judicial. (Incluido pela Lep n® 118, de 2005)

§ 42 A inexisténciada lei especificaa que se refere o § 32 deste artigo importa na aplicacdo das
leis gerais de parcelamento do ente da Federagdo ao devedor em recuperag@o judicial, ndo podendo, neste
caso, ser o prazo de parcelamento inferior ao concedido pela lei federal especifica. (Incluidopela Lcp n®
118,de2005). Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso
em: 20 mai. 2025.
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impedia sua utilizacao pelos diversos entes politicos, haja vista que o parcelamento era
considerado como espécie de moratoria, adimplida por meio de pagamentos parcelados,
aplicando-seo art. 151, I do CTN. Com esteio nesse racional, a legislagcao dispde aplicar-
se ao parcelamento, subsidiariamente, as disposi¢des relativas a moratoria.

Portanto, de forma diversa do que ocorre na transacdo em matéria tributéria, o
parcelamento ¢ causa suspensiva da exigibilidade do crédito tributario, mas nao extingue
imediatamente a obrigagdo, a qual se dissolve apenas com o pagamento integral das
parcelas acordadas.

Além disso, de forma diversa do previsto na transagdo, o parcelamento, como
regra, ndo altera os valores relativos as multas e juros, salvo previsao legal expressa em
sentido contrario (art. 155-A, §1°, do CTN). Essa previsdo visa resguardar justamente o
principio da isonomia, para que o sujeito passivo que opte pelo parcelamento de seus
débitos ndo receba tratamento mais benéfico do que aquele que cumpriu com suas
obrigagdes no prazo regulamentar. Merece ainda referéncia o fato de que, no
parcelamento, ndo hé discricionaridade da autoridade administrativana analise do débito
e do proprio sujeito passivo envolvidos no parcelamento, haja vista que preenchidos os
requisitos legais, o deferimento do pedido ¢ obrigatorio (Jabur Neto, 2022, RB-10.2).

No que diz respeito a disting@o dos institutos da transagdo e do parcelamento em
matéria tributaria, o Superior Tribunal de Justica ja se manifestou no sentido de que o
parcelamento ndo se confunde com a transagao e, portanto, ndo extingue o crédito e nem

a execucao fiscal respectiva. Nesse sentido:

[...] a figura do parcelamento ndo se confunde com a transacio
extintiva do crédito. A autocomposicao bilateral ou transag¢do ¢ forma
de extingdo do crédito tributario, consoante determina o art. 156, III do
CTN, implicando no término do direito da Fazenda Publica de cobrar a
obrigacdo tributaria. Considerando que a transagdo ¢ a forma pela qual
as partes previnem ou terminam litigios mediante concessdes mutuas,
enquanto o parcelamento ¢ a mera dilagdo de prazo para o devedor
honrar sua divida, ndo ha que falar em naturezas semelhantes. Ao revés,
no parcelamento, a divida ativa ndo se desnatura pelo fato de ser objeto
de acordo de parcelamento, posto que ndo honrado o compromisso,
retoma ela os seus privilégios, incidindo a multa e demais encargos na
cobranga via execugdo fiscal. E novel regra assente no Codigo
Tributdrio Nacional que o parcelamento do débito ¢ meramente
suspensivo (Brasil, 2003, grifos nosso).

Com efeito, merece referéncia o alerta registrado por Tarsila Fernandes, ao
analisara Lei n° 13.988/2020, no sentido de que esta regulamenta e veda a realizacdo de

transagdo com devedores considerados contumazes, a serem definidos em lei especifica,
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circunstancia esta que, em regra, ndo figura como impeditivo para adesdo aos programas
de parcelamento. A legislagdo busca o acordo com aqueles devedores circunstanciais, que
estdo momentaneamente em dificuldades financeiras, mas ndo com aqueles que fazem do
ndo pagamento de tributos um modelo de negdcio. Busca-se, assim, romper com o circulo
vicioso dos programas de “parcelamento” extraordinario, que beneficiavam igualmente
os bons e os maus devedores (Fernandes, 2023, p. 145).

Portanto, a oferta reiterada dos chamados parcelamentos especiais, que na
realidade ndo sdo meros parcelamentos, pode contribuir para que os contribuintes
ingressem em juizo com demandas juridicamente frageis, movidos por uma grande
expectativa de que, apos longo periodo de tramitacdo, serdo agraciados por um perdao
parcial de divida, caso restem sucumbentes. Conforme alertam Clairton Gama e Victoria
Nadal, foi justamente isto que ocorreu no julgamento de constitucionalidade da
contribui¢do social cunhada de “Funrural”®’, que culminou no oferecimento, aos
contribuintes, do Programa de Regularizagdo Tributaria Rural, por meio da Lei n.
13.606/2018 (Gama; Nadal, 2023, p. 229). Traz-se igualmente a questdo da ofensa a
isonomia tributaria mediante a concessao de parcelamentos extraordinarios, pois os
parcelamentos estabelecem tratamento diferenciado aos que ja efetuaram
tempestivamente o pagamento dos tributos e os que serdo agraciados com a oferta: os
bons pagadores nao irdo usufruir dos descontos concedidos, embora a atitude destes € que
devesse ser premiada.

De forma objetiva, nota-se que a principal diferenga entre a transagao tributaria
e os parcelamentos especiais esta na origem e na forma de constitui¢cao da obrigagao:
enquanto o parcelamento ¢ instituido por iniciativa do Estado, sem margem negocial para
o contribuinte, a transacao decorre da construgao bilateral de um acordo.

Por oportuno, cumpre reforcar que instituto da transacdo tributaria ndo se
confunde com os tradicionais REFIS, pois este configura-se como um parcelamento
padronizado e episddico, enquanto a transagdo tributaria ¢ um instrumento negocial
permanente, com cardter de consensualidade, flexibilidade e solugdo de litigios. O
primeiro olha para a arrecadacdo imediata; o segundo para a sustentabilidade do crédito

e pacificacdo das relagdes fisco-contribuinte.

2 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n. 718.874/RS. Recorrente: Unido Federal.

Recorrido: Jose Carlos Staniszewski. Relator: Ministro Edson Fachin. Redator do Acdérdido: Ministro
Alexandre de Moraes. Brasilia, DF, 30.03.2017. DJe de 03.10.2017.
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O REFIS ¢ um programa especial de parcelamento, instituido por lei,
geralmente, de forma temporaria e com regras pré-determinadas pelo legislador. O
contribuinte apenas adere as condigdes estabelecidas, sem espago para negociacao
individual. Por sua vez, a transagdo tributaria ¢ um negocio juridico bilateral (ou
plurilateral), que exige concessdes reciprocas entre Fisco e contribuinte, permitindo maior
personalizagdo do ajuste.

Além disso, o REFIS possui uma estrutura rigida, com condigdes iguais para
todos os contribuintes, como descontos fixos de juros/multas e prazos preestabelecidos.
Ja a transacdo ¢ flexivel e casuistica, pois possibilita adequar condigdes ao perfil do
devedor, a recuperabilidade do crédito e ao interesse publico, sendo possivel incluir
descontos diferenciados, prazos variados, utiliza¢do de garantias, bens e até obrigacdes
de fazer.

No que diz respeito a finalidade, o REFIS era tradicionalmente utilizado como
mecanismo de incremento de arrecadacdo em curto prazo e de estimulo a regularizacao
em massa, enquanto a transagao, por sua vez, ¢ focada em resolugdo de conflitos e
recuperacao sustentavel de créditos, promovendo seguranca juridica e reducdo de litigios,
visto que ndo busca apenas arrecadar, mas viabilizar solu¢des que evitem discussdes
intermindveis ou créditos incobraveis.

Outro ponto marcante ¢ que o REFIS ¢ normalmente episodico, instituido por
prazo determinado, muitas vezes atrelado a conjunturas econdmicas ou pressoes politicas.
Ja& a transagdo ¢ uma estrutura permanente de politica publica, aplicavel de forma
continua, sem depender de leis eventuais.

Além disso, no REFIS o contribuinte ocupa um papel passivo, isto €, ou adere
as regras gerais ou ndo fard jus ao beneficio. Por outro lado, na transagdo, o contribuinte
passa a ocupar um papel ativo, pois participa da negociagdo, podendo propor alternativas,
apresentar garantias, discutir prazos e condi¢des especificas.

Por fim, do ponto de vista sistémico, o REFIS cria a cultura de expectativa de
novos parcelamentos, incentivando a inadimpléncia estratégica, no aguardo do préximo
REFIS. Ja a transagdo busca romper esse ciclo, oferecendo solugdes juridicas continuas e
equilibradas, com critérios de interesse publico, evitando tratamento meramente
indulgente.

Por sua vez, os negbcios juridicos processuais tributdrios surgem como
instrumentos de gestdo do processo judicial tributdrio. Nos termos do artigo 190 do

Codigo de Processo Civil, quando o processo envolver direito que admitam
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autocomposicao, “é¢ licito as partes plenamente capazes estipular mudangas no
procedimento para ajusta-lo as especificidades da causa e convencionar sobre os seus
onus, poderes, faculdades e deveres processuais, antes ou durante o processo”?>.

O artigo mencionado encontra respaldo no principio da cooperagdo (art. 6°, do
CPC?*), devendo nortear a conduta de todas as partes envolvidas em determinada relagdo,
no intuito de viabilizar, mediante esforco comum, resolver o litigio de forma adequada.

Saliente-se que o Codigo de Processo Civil autoriza e fomenta o negdcio
processual sob a forma de “clasula geral, sem, portanto, especificar expressamente 0s
limites dentro dos quais a convecgdo das partes poderd alterar o procedimento legal”
(Junior, 2024, p.281). Nesse sentido, inclusive, o Enunciado n°® 17 das Jornadas de Direito
Processual Civil do CJF prevé que “a Fazenda Publica pode celebrar convengdo
processual, nos termos do art. 190 do CPC”%,

Essa clausula geral permite que as partes convencionem sobre o calendario de
atos processuais, a inversdo do 6nus da prova e, mais recentemente, os planos de
amortizacao de débitos em curso de execugao fiscal.

Com efeito, a indisponibilidade do interesse publico ndo deve ser arguida como
impedimento a celebragdo de negdcio processual pela Fazenda Publica, haja vista que a
indisponibilidade do Direito material ndo implica necessaria indisponibilidade do Direito
Processual. Ainda que os interesses em disputa sejam indisponiveis, ha margem para a
celebracdo de convengdes ou acordos processuais, a exemplo do que ocorre na eleicao de
foro, a suspensdo do processo, a dilagdo de prazos e a redistribuicdo do 6nus da prova
(Cunha, 2025, p. 389).

Nesse contexto, depreende-se que na seara tributdria os negocios processuais
visam organizar o procedimento judicial, sendo que, eventualmente, pode-se obter uma
composi¢do em relacdo aos meios de pagamento do crédito tributario. E, quando
comparada com a transac¢do, verifica-se que este instituto objetiva solucionar de forma

definitiva o conflito e extinguir o crédito tributario.

23 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/2002/110406compilada.htm >. Acesso em:
20 mai. 2025.

24 CPC, Art. 6° Todos os sujeitos do processo devem cooperar entre si para que se obtenha, em tempo
razoavel, decisdo de mérito justa e efetiva. Disponivel em: <
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2015/1ei/113105.htm >. Acesso em: 20 mai. 2025
% No mesmo sentido, ¢ o teor do Enunciado 256 do FPPC “A Fazenda Publica pode celebrar negdcio
juridico processual”.
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No plano federal, a Portaria PGFN n° 742, de 21 de dezembro de 20182°,
estabelece critérios para celebragao de Negocio Juridico Processual (NJP) para fins de
equacionamento de débitos inscritos em divida ativa da Unido. Logo em seu art. 1°, §1°,
a norma veda a celebragdo de NPJ “que reduza o montante dos créditos inscritos ou
implique renuncia as garantias e privilégios do crédito tributario”, ao passo que no seu
§2° determina que a metodologia negocial s6 pode versar sobre (i) calendarizacdo da
execucao fiscal; (ii) plano de amortizagao do débito fiscal; (iii) aceitagdo, avaliagdo,
substitui¢do e liberagdo de garantias; e/ou (iv) modo de constri¢do ou alienacdo de bens.

Mais adiante, o art. 3° § 4°, da Portaria PGFN n°® 742/2018, prevé que “a
celebracdo de NJP que objetive estabelecer plano de amortizacdo do débito fiscal ndo
suspende a exigibilidade dos créditos inscritos em divida ativa da Unido”.

No ambito do Distrito Federal, o Decreto n°® 43.357, de 25 de maio de 2022,
regulamenta os procedimentos a serem adotados no ambito da Procuradoria Geral do
Distrito Federal para a solugdo negociada de litigios envolvendo o Distrito Federal e suas
autarquias e fundagdes publicas.

Em sua redagdo original, o Decreto era expresso no sentido de que suas
disposicdes “ndo se aplicam as execugdes fiscais nem as agdes de natureza tributaria ou
que tenham por objeto obrigagdes tributarias de quaisquer espécies” (art. 1°, §4°)%7.
Contudo, com o advento do Decreto Distrital n®46.471, de 31 de outubro de 2024, o §4°,
do art. 1° foi alterado para admitir a realizagdo de negdcio juridico processual em
execugdes fiscais ou outras agdes de natureza tributaria, vedando o emprego do instituto
quando o objeto for (i) o oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais,
incluidos o diferimento e a moratéria e (ii) a concessdao de descontos de quaisquer

espécies, salvo autorizagdo legal expressa®®. Merece mengdo o art. 2° do Decreto n°

26 Disponivel em: < https://normasinternet2.receita.fazenda.gov.br/#/consulta/externa/97757 >. Acesso
em: 20 mai. 2025.

27 Disponivel em: < https://normasinternet2.receita.fazenda.gov.br/#/consulta/externa/97757 >. Acesso
em: 20 mai. 2025.

28 Decreto Distrital n®43.457/2022 - Art. 1° Os procedimentos internos a Procuradoria-Geral do Distrito
Federal, voltados a solug@o negociada de litigios envolvendo o Distrito Federal e suas autarquias e
fundagdes publicas, por meio da celebragdo de acordos voltados ao encerramento de agdes judiciais em
curso observardo as disposi¢des deste Decreto.

§ 1° O procedimento paraa solugdo negociadade litigios pressupde a obtengéo de beneficios mutuos
para os envolvidos, observados os principios da legalidade, da voluntariedade, da autonomia, da oralidade,
da boa-fé, da desburocratizagdo, da eficiéncia e da economicidade.

§ 2° A celebragdo de acordo ndo implica o reconhecimento do direito discutido no litigio nem acarreta
a desisténcia datese defendida em juizo pelo Distrito Federal e por suas autarquias e fundagdes publicas
em casos semelhantes.
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43.357/2022, que estabelece que a tentativa de solu¢cdo negociada de litigios envolvendo
o Distrito Federal e suas autarquias e fundagdes publicas depende da autorizagdo prévia
do Procurador-Geral do Distrito Federal. Esta prerrogativa, porém, podera ser atribuida
diretamente, mediante despacho fundamentado do Procurador-Geral, aos Procuradores-
Chefes das Especializadas, cuja matéria seja dela objeto (art. 26-A).

Percebe-se assim, que o acordo estabelecido em sede de negdcio juridico
processual € ato discricionario das partes envolvidas, por isso permite ¢ depende da
afericdo da conveniéncia e oportunidade pela Fazenda Publica (Jabur Neto, 2022, RB-
10.3).

Ainda que todos esses instrumentos tenham em comum a fun¢do de promover a
regularizacdo da divida tributaria, suas consequéncias juridicas sdo distintas. O
parcelamento implica mera suspensao da exigibilidade do crédito, que persiste até a
quitagdo integral. O negocio juridico processual, por sua vez, ndo extingue a obrigacao
tributaria, servindo de instrumento auxiliar de seu cumprimento. Ja a transagdo, desde que
homologada e cumprida®, extingue definitivamente o crédito tributario nos termos do
artigo 156, 111, do CTN.

Por fim, convém destacar que a transacao tributaria apresenta maior densidade
normativa e institucional, exigindo analise de risco fiscal, impacto or¢amentario e
observancia ao principio da isonomia. Por outro lado, os parcelamentos € os negocios
juridicos processuais operam dentro de regimes predefinidos, com pouca ou nenhuma

margem de discricionariedade para a Administragdo. A correta compreensdao dessas

§ 3° Equipara-se a acordo a hipotese em que o ente publico distrital apresenta memoria de calculos nos
processos em que condenado a pagar quantia certa, se o credor manifestar anuéncia aos seus termos a fim

quatsquer-espoetes:

§ 4° Os procedimentos para a solugdo negociada de litigios de que trata este Decreto, envolvendo
execucoes fiscais ou outras agdes de natureza tributaria, salvo quando autorizados em lei, ndo podem ter
por objeto: (Paragrafo alterado(a) pelo(a) DECRETO N°46.471, DE 31 DE OUTUBRO DE 2024)

I - aconcessdo de descontos de qualquer espécie; (Dispositivo acrescido pelo(a) DECRETO N°46.471,
DE 31 DE OUTUBRO DE 2024)

Il - o oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento e a
moratoria. (Dispositivo acrescido pelo(a) DECRETO N°46.471, DE 31 DE OUTUBRO DE 2024)

? Conforme observa Hendrick Pinheiro, “a transagdo tributaria ndo substitui a obrigagdo original
(constituida pelo langamento) por outra, posto que ndo extingue aquela imediatamente. Ela estabelece,
sim, uma nova obrigacdo, com contornos derivados das balizas legais estabelecidas para o programa.
Todavia, essa nova obrigagdo somente operara seus efeitos extintivos sobre a obrigagdo original com o
cumprimento de todas as condi¢des a que se comprometeu o sujeito” (Pinheiro, 2021, p. 21, grifo
nosso).
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diferencas ¢ essencial para a adequada utilizagcdo de cada instituto, em especial no ambito

da gestao tributéria do Distrito Federal.

1.3. O art. 171 do CTN e os pressupostos normativos da transacio em matéria
tributaria

O art. 171 do CTN?? representa o comando estruturante que inaugura o espago
normativo para a consensualidade fiscal no ordenamento brasileiro, condicionando a
atuacdo da Administracdo Tributaria ao desenho previamente definido pelo legislador.

Com efeito, o preceito veicula verdadeira autorizagdo legislativa para o exercicio
de uma forma excepcional de extingao do crédito tributario, cuja aplicagdo depende da
edicdo de lei que delimite, com clareza, o ambito material de incidéncia, os critérios
objetivos de elegibilidade e os contornos das concessdes reciprocas. Ao eleger a
expressao “mediante concessoes mutuas”, o legislador nao apenas introduziu no Direito
Tributario a possibilidade de solugao consensual de conflitos, mas também sinalizou a
necessidade de compatibilizar o instituto com principios estruturantes do regime juridico
administrativo—como a legalidade, a indisponibilidade do interesse publico e a isonomia
fiscal.

Desse modo, a transagao tributdria emerge como mecanismo de equilibrio entre
arrecadacdo eficiente e racionalidade fiscal, cuja legitimidade depende da prévia
intervencdo normativa, destinada a mitigar a discricionariedade administrativa e
assegurar transparéncia, previsibilidade e controle. E nesse cenario que se insere o debate
acerca da necessidade de lei autorizativa especifica ou genérica, objeto do proximo

topico.

1.3.1. Necessidade de lei autorizativa

O art. 171 do Cdédigo Tributario Nacional dispde, em sua parte inicial, que “a lei

pode facultar, nas condi¢gdes que estabelecer, aos sujeitos ativo e passivo da obrigacao

30 CTN, Art. 171. Alei pode facultar, nas condigdes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributaria celebrar transacdo que, mediante concessdes mutuas, importe em determinacao de
litigio e consequente extingdo de crédito tributario.

Paragrafo nico. A lei indicara a autoridade competente para autorizar a transacdo em cada caso.
Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/15172compilado.htm >. Acesso em: 25 mai.
2025.
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tributaria, celebrar transa¢do que importe em concessdes mutuas”3!

. O dispositivo
estabelece, como pressuposto normativo fundamental, a exigéncia de lei autorizativa para
que a Fazenda Publica possa celebrar transacdes em matéria tributdria. Nao se trata de
mera faculdade administrativa, mas de prerrogativa condicionada a existéncia de uma
regulacdo legislativa que discipline as hipoteses, os critérios e os limites da atuacdo
consensual do ente tributante.

O questionamento que surge, porém, ¢ se a previsao contidano art. 171 do CTN
exige a existénciade uma lei especifica, que minudencie todos os termos e as condigdes
para que seja viavel a utilizacdo do instituto, ou bastaria uma lei genérica, que se limitasse
a autorizar o emprego da transagdo em matéria tributdria, conferindo maior
discricionaridade ao Fisco para decidido quando e sob quais condi¢des optara por
transicionar com o contribuinte.

De pronto, nos parece que a intepretagcdo adequada do dispositivo € no sentido
de que basta a edicdo de lei genérica para que seja possivel a ado¢do da transagdo
tributaria pelos entes federados. Diante desse cendario, para Luis Shoueri (2024, p. 743),
a adogcdo da transacao tributaria pressupde a existéncia de lei que especifique qual a
matéria litigiosa a qual se aplicard o instituto e sua condi¢do. Segundo o autor, essa
metodologia negocial “é, antes, um convite, feito pelo proprio legislador, para que o
sujeito passivo, querendo, tome 0s passos para que se extinga sua obrigacao”. No mesmo
sentido, Leandro Plausen afirma que a transagdo ¢ possivel em matéria tributaria, mas
depende de lei especifica®? de cada um dos entes politicos, relativamente aos seus proprios
créditos tributarios, que a autorize e estabeleca as condigdes a serem observadas tanto
pelo contribuinte quanto pelo Fisco (Plausen, 2025, p. 637).

Nada obstante, parece-nos mais adequado o entendimento defendido por Heleno
Taveira Torres (2008, p. 310), no sentido de que o art. 171 do CTN prevé que a lei

autorizativa deva ser genérica. Isso porque uma lei para cada caso concreto de transacao

31 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172compilado.htm >. Acesso em: 25
mai. 2025.

$Esse também ¢ o entendimento de Eurico Marcos Diniz de Santi (2009, p. 605), que sustenta a
necessidade que a autorizagdo para transigir ocorra por meio de lei especifica, e ndo genérica. Para o
autor, a autorizagdo legal deve observar critérios eminentemente juridicos, e ndo econdmicos. Somente
uma lei especificaseria apta a garantir o respeito aos principios da legalidade, publicidade, igualdade e
moralidade. No mesmo sentido: Machado, Hugo de Brito; Machado, Schubert de Farias. A transacio e o
principio da legalidade tributaria. /n: Saraiva, Oswaldo Othon de Pontes (coord.). Transagdo Tributaria:
homenagem ao jurista Sacha Calmon Navarro Coélho. Belo Horizonte: Férum, 2022. (Colegao Férum
grandes temas atuais de Direito Tributario; v. 1, p. 7).
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significaria dificultar (sendo inviabilizar) a transacdo em matéria tributéria, tornando letra
morta o dispositivo no art. 171 do CTN.

Por oportuno, saliente-se que Vasco Guimaraes sustenta a existéncia de quatro
elementos indispensaveis na lei que autoriza a manifestacdo de vontade das partes no
Direito Tributério: 1) autorizacdo; ii) alcance e limites; iii) forma de exercicio; e iv)
consequéncias do exercicio (Guimaraes, 2008, p. 165).

Esses elementos sdo perfeitamente preenchidos por meio de uma lei autorizativa,
que confere a Fazenda Publicaa prerrogativa de realizar transagdes em matéria tributaria
com contribuinte, resguardando-se uma certa discricionariedade para analisar
tecnicamente se o instituto € aplicavel no caso concreto.

A transacdo, nesse contexto, ndo pode ser admitida como simples manifestacao
da autonomia da vontade entre as partes, mas como manifestagdo autorizada e
condicionada da vontade estatal, compatibilizada com o regime juridico de direito publico
€ com os principios constitucionais tributarios.

O requisito legal, portanto, cumpre fun¢do estrutural na conformagdo da
transagdo tributdria, ndo apenas pela sua conexdo com a legalidade (art. 150, I, da
CF/1988), mas também por seu papel de delimitacdo das margens de atuacdo da
Administragdo Publica. Merece destaque, ainda, o fato de que a autorizagao legislativa
deve conter os elementos essenciais para a conformagdo do instituto, tais como: (i) a
delimitacdo do objeto passivel de transagdo; (ii) os critérios de elegibilidade dos
contribuintes; (iii) os parametros de concessdo de beneficios (remissdo parcial,
parcelamento, reducdo de multas e juros); e (iv) os procedimentos necessarios a
celebragdo e a eficacia do ajuste. Como salienta Grillo (2013, p.187), a auséncia desses
elementos compromete a seguranga juridica e abre espago para praticas discriciondrias
indevidas, contrariando os principios da impessoalidade e da isonomia tributaria.

Por fim, é importante ressaltar que, no plano federal, a Lei n° 13.988/2020°3 e,
na esfera distrital, a Lei Distrital n° 7.684/2025*, ndo apenas atendem ao comando do art.
171 do CTN, como também se apresentam como mecanismos de concretizacdo dos
principios da eficiéncia administrativa e da cooperacao fiscal, ao oferecer uma alternativa

institucional a litigiosidade excessiva e a execugdo ineficiente da divida ativas.

33 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/113988.htm >. Acesso
em: 25 mai. 2025

34 Disponivel em: <
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646f64826aac6fe14a6747684/Lei_ 7684 2025.html >,
Acesso em: 25 mai. 2025.
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1.3.2. Transac¢ao Tributaria: Renuncia de direitos ou concessées mutuas?

O Sumario Executivo do Diagndéstico do Contencioso Tributario no Brasil,
elaborado pela Associagdo Brasileira de Jurimetria (ABJ), encomendado pela Receita
Federal do Brasil, por intermédio do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID),
fez referéncia ao cooperative compliance (ou conformidade cooperativa) como uma
estratégia para a criagdo da maior interacdo entre as administragdes fiscais e o0s
contribuintes, fundamentada na confianga mutua, na transparéncia e na boa-fé. Inclusive,
o relatorio destaca que o cenario atual de antagonismo nas relagdes entre o fisco e os
contribuintes decorrente justamente da falta de transparéncia, de confianga e de
cooperacdo entre estes atores, quadro este denominado no estudo de “paradigma da
desconfianca” (BID, 2022, p. 27/28).

Em que pese trata-se de instituto distinto da transagao resolutiva de litigios em
matéria tributdria, merece registro que a denominada “iniciativa de conformidade
cooperativa” objetiva alcangar melhorias significativas no nivel de transparéncia mutua
e, por consequéncia, no nivel de cumprimento voluntario, fomentando a redugao dos
custos de compliance ou administra¢do e, na medida do possivel, buscando evitar
polémicas na relacdo juridico-tributaria (BID, 2022, p. 42).

E justamente nesse cendrio cooperativo que, dentre outras medidas, encontra
fundamento fatico o instituto da transacdo em matéria tributéria, que, antes de tudo, busca
intensificar e estabelecer didlogo entre o fisco e os contribuintes.

Com efeito, a expressao "mediante concessdes mutuas", contida no artigo 171
do CTN, revela a esséncia da transagao tributaria como negocio juridico bilateral, cuja
formacgao pressupde um equilibrio entre as posi¢des juridicas das partes envolvidas. Essa
bilateralidade ¢ o que distingue a transacdo de outras formas de extingdo do crédito
tributdrio, como o pagamento ou a remissao, nas quais o contribuinte ou a Administragao
assumem unilateralmente o 6nus da prestacdo. A transacdo, ao contrario, deve traduzir
um arranjo consensual, com sacrificios reciprocos, no qual tanto o Fisco quanto o
contribuinte cedem parte de suas pretensdes para alcancar a pacificacdo do conflito
tributario.

De fato, a remissdo e a anistia, apesar de causas extintivas do crédito tributario,
nao pressupdem a efetivacao de concessdes mutuas e, no especifico caso da anistia, tratam
apenas das penalidades, ndo abrangendo o crédito decorrente da obrigacdo principal,

como ocorre na transacao (Silva; Bernardes, 2020 p. 101).
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A transacgao tributariando opera uma mera rentincia da Fazenda, mas, sim, uma
composi¢do fundada na anélise darealidade econdmica do contribuinte e naracionalidade
arrecadatoria. Nessa logica, ndo se trata de um perddo gracioso, mas de uma escolha
estratégica para obtencdo de resultados positivos com menor custo e litigiosidade. A
concessao reciproca do contribuinte, por sua vez, manifesta-se na aceitagdo de condigdes
menos vantajosas do que aquelas que, eventualmente, pretendia obter na via judicial, por
exemplo, como a renuncia ao direito de discutir judicialmente determinada tese ou a
obrigacdao de manter-se adimplente durante o periodo da transacgao.

Nesse sentido, Phellipe Oliveira (2013, p. 113) afirma que ndo basta a existéncia
de concessdes. E indispensavel que estas sejam mutuas, isto é, ambas as partes devem
ceder uma parcela de suas pretensdes. E imprescindivel a ocorréncia da reciprocidade de
onus e vantagem, sendo este o ponto que diferenciaa transag¢ao de outros institutos. Nas
palavras de Sacha Calmon, “se apenas uma parte cede, ndo hé transagdo, sendo que ato
unilateral capaz de comover ou demover a outra parte” (2022, p. 587).

Sobre o tema, merece mengao que a transa¢ao nao se confunde com rentncia de
receitas. Esta, regida pelo art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal®®, s6 pode ocorrer
quando preenchidos os requisitos legais para tanto, sendo certo que qualquer ato que
importe renuncia deve ser precedido de prévio estudo e planejamento.

Com efeito, a transacao, apesar de também circundar o tema da indisponibilidade
de bens publicos, ndo estd acompanhada de medidas financeira compensatorias, pois ndo
¢ obrigatdrio que a redugdo de estimativa implique reducdo de dotacdo orcamentéria
(Ribeiro, 2022, p. 9)

Ademais, a renuncia de receitas, do ponto de vista da Fazenda Publica, se
equipara a favores fiscais, visto que ¢ uma benesse concedida unilateralmente. Por outro
lado, a transagdio é um acordo de vontades para findar o litigio. E importante reconhecer,
no entanto, que a concessao estatal deve respeitar os limites constitucionais da legalidade,
amoralidade e indisponibilidade do interesse ptiblico, de modo que a transag¢ao tributaria,
embora autorizada por lei, ndo legitima atos de liberalidade administrativa irrestrita.
Assim, a concessao estatal, ainda que qualificada como tal, deve ter por fundamento o
interesse publico e a viabilidade da recuperagao fiscal, especialmente, quando envolvido

crédito de dificil ou improvavel recuperagao.

35 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm >. Acesso em: 25 mai.
2025.
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Portanto, o arcabougo normativo aplicavel deve delimitar de forma minudente o
quadro de agdo para as concessdes mutuas, de modo a reduzir ao maximo a
discricionaridade, a fim de evitar desvios ou mesmo negativas desarrazoadas de transagao
(Camara, 2020, 153). Pode-se afirmar, ainda, que a cldusula das "concessdes mutuas"
assume também funcdo legitimadora do acordo. Isso porque revela que a solugdo
pactuada decorreu de didlogo efetivo entre as partes € ndo de imposi¢ao unilateral da
Administragdo. Esse elemento participativo confere maior aderéncia ao principio da
consensualidade e da boa-fé, em prol do fortalecimento do Estado Democratico Fiscal
(Torres, 2008, 312).

Saliente-se que para analise concreta da reciprocidade aqui delineada, a
transacao tributaria, como negoécio juridico administrativo, deve ser precedida de uma
apuragao detalhada da condi¢do econdmico-fiscal do contribuinte, a fim de evitar
solugdes padronizadas que reproduzam os vicios dos antigos programas de parcelamento
fiscal.

Portanto, em que pese haja algum grau de debate sobre a transagdo envolver
concessdes mutuas ou renuncia de direitos, o art. 171 do CTN prevé expressamente o
termo “concessdes mutuas”, sendo esta a opgao do legislador. Como visto, para que seja
considerada uma renuncia de direitos, devem ser observados os requisitos do art. 14 da
LREF, e, no caso da transacao, ndo sao exigidas medidas de compensacao, nao ha um favor
concedido de modo unilateral pelo Fisco e o acordo deve obrigatoriamente encerrar o
litigio (Ribeiro, 2022, p. 12).

Nessa ordem de ideias, conclui-se que a expressdo “mediante concessoes
mutuas”, longe de representar uma retorica decorativa do art. 171 do CTN, constitui
elemento essencial para a legitimagdo do acordo de transacdo. Isso, portanto, traduz o
equilibrio entre a arrecadacgdo possivel e a capacidade contributiva efetiva, e materializa,
no plano normativo, os ideais de justica fiscal, eficiéncia administrativa e solucao

cooperativa de conflitos.

1.2.3. Terminacio do litigio

Extrai-se do art. 171, do CTN, que na transa¢do em matéria tributéria, além de

prévia autorizagdo legal e da existéncia de concessdes mutua, ¢ exigido como resultado a
« o A ., e 1

determinagdo de litigio”, que, por consequéncia, culminara na “extin¢do de crédito

tributario”. Nesse ponto, merece uma importante observacao no sentido do artigo contém
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erro na redacdo, nunca corrigido: onde se 1€ “determinacao”, leia-se “terminacdo” do
litigio. Ou seja, a transagdo no ambito fiscal somente pode ser terminativa de litigio
(Costa, 2025, p. 428).

O objetivo do legislador, nos parece, ¢ no sentido de que o conflito de interesses
existente entre o Fisco e o contribuinte seja terminantemente encerrado. Fixadas essas
consideragdes iniciais, merece mencao a existéncia de divergéncias se o instituto pode
ocorrer de forma preventiva ou apenas nas hipoteses em que exista um processo judicial
prévio. Isso ocorre porque a redacdo do art. 840 do Cddigo Civil prevé a utilizagdo da
transacao para os interessados “prevenirem ou terminarem” o litigio, ao passo que no art.
171, do CTN contém apenas a possibilidade de emprego do instituto qual importar em
“determinagao do litigio”.

Sobre o assunto, ¢ importante esclarecer que o litigio ndo necessariamente
precisa ser um conflito judicializado. Portanto, litigio pode ser concebido como a situacao
em que se verifica o conflito de interesses e que, eventualmente, pode vir a ser apreciado
pelo Poder Judiciario. Esse entendimento, inclusive, encontra-se expressamente
consagrado no inciso LV do art. 5°, da CF/88, que prevé a figura dos litigantes tanto em
processo administrativo quanto em processo judicial (Fernandes, 2013, pp. 43-45).

Hugo de Brito Machado posiciona-se no sentido de que a transa¢do em matéria
tributaria depende da instauracao prévia de litigio, este ndo necessariamente precisa estar
judicializado. Revela-se suficiente que o sujeito passivo da obrigacdo tributaria tenha
impugnado de alguma forma o auto de infrag@o contra si lavrada ou, no minimo, tenha
adotado alguma postura que impunha ao Fisco uma pendéncia a ser analisada, ainda que
meramente administrativa. O autor complementa afirmando que “a pretensao do fisco ha
de ter sido formalmente manifestada. S6 assim estarad caracterizado o litigio que faz
possivel a transagdo destinada a sua terminacao” (Machado, 2017, p. 519).

Nota-se, portanto, que, ao contrario do que acorre no ambito do Direito Civil, no
qual a transagdo tanto previne quanto encerra o litigio, na seara tributdria s6 admite a
transacao terminativa, isto €, ¢ imprescindivel a existéncia de litigio entre o Fisco e o
contribuinte para que, a partir de concessdes mutuas, transijam.

Por oportuno, reforce-se que para nos resta caracterizado o litigio exigido pelo
art. 171 do CTN na hipdtese em que o sujeito passivo da obrigacdo tributaria tenha se
insurgido contra o langamento, visto que, neste momento, estara presente o conflito de

interesses. O simples fato de que a manifestacao decisiva da Administragao ocorrera em
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momento futuro ndo afasta a existéncia do litigio no momento da insurgéncia do
contribuinte (Fernandes, 2013, 48).

Sobre a necessaria caracterizagdo do litigio para tornar minimamente viavel a
transacdo, devemos partir da premissa de que a transacdo tributaria deve ser vista como
excecdo a regra de extingdo normal das obrigagdes tributarias pelo pagamento em
dinheiro. Nao seria conveniente que a transagao fosse adotada como regra geral, como
comportamento corriqueiro da Administracao Tributaria, sequer exigindo prévio litigio.

O emprego indiscriminado desse importante instituto, sem o exame técnico e
politico criterioso sobre a conveniéncia e oportunidade de sua oferta, pode acarretar no
desestimulo aos bons contribuintes de pagar os tributos automatica e voluntariamente.
Por consequéncia, poderia estimular o contribuinte a buscar o sujeito passivo de tributos
para transacionar que lhe traria como consequéncia, no minimo, o dever de pagar o que a
lei ja lhe determinava.

Como bem saliento Oswaldo Saraiva Filho, esse raciocinio deve permear a
atuacdo dos legitimados para propor e aplicar as politicas fiscais, haja vista que pelo
principio da reserva do possivel dos gastos publicos, em contraponto ao principio da
proibi¢do deretrocessos, “ndo existem milagres nessa area financeira estatal”’, sendo certo
que o Estado s6 poderd desempenhar a contento os seus encargos caso exerca uma
adequada Administracao Fiscal e obtenha, com eficiéncia e economicidade, as receitas
publicas necessarias, correspondentes aos gastos previstos (Saraiva, 2022, p.32).

Assim, nos parece acertado o entendimento de que o legislador, de forma
deliberada, ndo incluiu a transagdo preventivano art. 171 do CTN pelo simples fato de
que o instituto figura como uma modalidade extintiva do crédito tributario, que pressupde
o lancamento prévio. Além disso, deve-se ter em mente que o dispositivo ndo impede a
adocdo de outros mecanismos preventivos de litigios tributarios, tais como a consulta, o

acordo prévio em matéria de precos de transferéncia®®, da denuncia espontinea. Esses

% Objetivamente, pode-se conceituar os pregos de transferéncia como sendo operagido de empréstimo
financeiro ou de compra ¢ venda realizada entre empresas vinculadas, localizadas em jurisdigdes
diferente, utilizando-se pregos artificiais de modo a reduzir o lucro da empresa situada em pais de maior
tributagao, em beneficio da companhia situada em pais onde a tributagdo € menor [...] trata-se de matéria
que interessa a ambos os polos da relaco juridico-tributaria, empresa e Poder Publico. Ao primeiro, na
medida em que a fixagdo inadequada de pregos de transferéncia pode distorcer os resultados globais do
grupo de empresas, podendo implicar em desvio de lucros; ao segundo, porque tal distor¢do podera
implicar em super ou subfaturamento, decorrendo possivel evasdo na esfera dos tributos aduaneiros e
ainda lancamento de resultados gastos como custos, despesas ou depreciagdes, maiores que o necessario
ou pela ndo alocagdo ao pais de resultados produzidos (Mirshawka, 2012, pp. 14-15).
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instrumentos podem ser utilizados para fortalecer a conformidade cooperativa, antes
mesmo do proprio langamento do crédito tributario (Oliveira, 2013, p. 118).

Nesse contexto, pode-se concluir que a locugdo “determinacdo de litigio™3’
abrange a situagdo na qual hd langcamento tributario e este ¢, de alguma forma,
questionado pelo sujeito passivo, sendo desnecessaria prévia demanda judicial para tornar

possivel o emprego da transacao tributaria.

37 CTN, Art. 171. Alei pode facultar, nas condigbes que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributaria celebrar transacao que, mediante concessdes mutuas, importe em determinacao de
litigio e consequente extingdo de crédito tributario.

Paragrafounico. Alei indicard a autoridade competente para autorizar a transagdo em cada caso.
Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm >. Acesso em: 25 mai.
2025.
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2.A TRANSACAO TRIBUTARIA NO DISTRITO FEDERAL

A institui¢do da transacgao tributaria no ambito do Distrito Federal insere-se em
um movimento de reconfiguracdo dos instrumentos de cobranca e de gestdo do
contencioso fiscal no pais, mas apresenta contornos proprios, decorrentes tanto da posi¢ao
singular do ente distrital no pacto federativo quanto das caracteristicas de sua base
econOmica e de seu perfil de litigiosidade.

A partir da Lei Distrital n® 7.684/2025% e de seu regulamento, o Decreto n°
47.337/2025%, o Distrito Federal passa a dispor de um marco normativo especifico para
a utilizagdo da transacdo resolutiva de litigios, estruturado em torno do programa
permanente Negocia-DF, que busca deslocar o eixo da cobranga da l6gica eminentemente
coercitiva para um modelo de governanga baseado em critérios técnicos, transparéncia e
cooperacao.

O presente capitulo tem por objetivo examinar, de forma articulada, o contexto
de surgimento dessa legislacdo, as opgoes de desenho institucional adotadas pelo
legislador distrital e os mecanismos de controle, publicidade e accountability nela
previstos, com especial aten¢ao ao papel da Procuradoria-Geral do Distrito Federal na

conducdo das negociagdes e na preservagdo do interesse publico.

2.1. Contextualizacio e justificativas do PL 1.731/2025

A compreensdo das razdes que conduziram a elaboracdo do Projeto de Lei n°
1.731/2025%° exige, inicialmente, a sua inser¢do no contexto federativo mais amplo de
difusdo da transacdo tributdria como politica ptblica de gestdo da divida ativa e de
racionalizagdo do contencioso.

Portanto, antes de adentrar especificamente na analise dos documentos que
compdem o processo legislativo distrital, ¢ necessario mapear o ambiente normativo em

que a proposta foi gestada, marcado pela experiéncia acumulada por diversos estados que,

38 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb 64616482 6aae6fe14a6747684/Lei_7684 2025.html >.
Acesso em: 06 jun. 2025.

39 Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c477980470189 12ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.ht
ml#capl_artl >. Acesso em: 06 jun. 2025.

40 Disponivel em: < https://www.cl.df.gov.br/proposicao/-/documentos/PL_1731_2025 >. Acesso
em: 06 jun. 2025.
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desde a edi¢do da Lei n° 13.988/2020*', passaram a experimentar modelos proprios de
transacao, com diferentes graus de sofisticacao institucional e tecnologica.

Esse panorama comparado permite identificar padroes, boas praticas e riscos que
influenciaram o desenho do programa Negocia-DF e oferece um referencial analitico para
compreender as escolhas do legislador distrital, o que sera feito, em um primeiro
momento, por meio do exame das iniciativas legislativas estaduais e, em seguida, pela
reconstru¢do da motivagdo especifica que orientou a aprovacao da Lei Distrital n°

7.684/2025%.

2.1.1. Panorama de iniciativas legislativas estaduais

Como ponto de partida do presente topico, importa destacar que a transacao
tributaria, enquanto instrumento de consensualidade aplicado a resolugdo de litigios
fiscais, foi inicialmente concebida no plano federal, a partir de uma ldégica de
modernizacao da cobrancga e de racionaliza¢do do contencioso administrativo e judicial.

A Lei Federal n° 13.988/2020* inaugurou o marco normativo nacional ao
estabelecer parametros objetivos para a concessao de beneficios fiscais condicionados a
afericdo da recuperabilidade do crédito, introduzindo modalidades de transagdo
individual, por adesao e por proposta do contribuinte.

Nesse contexto, a Unido, por intermédio da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN) e da Receita Federal do Brasil, assumiu protagonismo na
implementacao do instituto, sobretudo mediante a publicagdo de editais tematicos
voltados a redugdo do passivo tributério e ao incentivo a conformidade fiscal.

Com efeito, a atuagdo federal, marcada pela centralizagao decisoria na PGFN,
pela adogcdo de critérios técnicos de classificacdo da Capacidade de Pagamento dos

Contribuintes (CAPAG)* e pela utilizagdo de plataformas digitais, a exemplo do portal

41 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/113988.htm >. Acesso
em: 07 jun. 2025.

42 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646164826aae6fe14a6747684/Lei_7684 2025.html >.
Acesso em: 06 jun. 2025.

43 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/113988.htm >. Acesso
em: 07 jun. 2025.

44 Conforme extrai-se da se¢do de “Perguntas Frequentes” do portal eletronico da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, a “capacidade de pagamento ¢ o valor expresso em reais que estima o quanto o
contribuinte consegue pagar, levando em consideragdo o prazo de 60 meses”. Para tanto, a PGFN estima a
capacidade de pagamento com base na situacdo econdmica do contribuinte valendo-se das informagdes
cadastrais, patrimoniais e econdmico-fiscais do contribuinte perante a Administragdo Tributaria Federal e
os demais 6rgdos da administragdo publica. Além disso, podera sersolicitada informag¢des adicionais no
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45 permitiu uma guinada estrutural na gestdo da Divida Ativa da Unido,

“Regularize
fazendo emergir uma cultura institucional favoravel a negociagdo e ao tratamento
estratégico da litigiosidade fiscal.

A experiéncia federal revelou-se igualmente relevante por ter introduzido
mecanismos diferenciados de tratamento conforme o perfil do sujeito passivo, o que
acarretou no estimulo as politicas voltadas a preservagao de empresas em crise € a
superacao de litigios de relevante controvérsia juridica. Essa abertura procedimental,
somada a regulamentac¢do infralegal detalhada, evidenciou uma atuacao federal pautada
pela profissionalizagdo da cobrancga e pela utilizagdo de elementos de governanga fiscal,
inspirando os demais entes da federagc@o na construgdo de suas proprias legislagoes.

Assim, a trajetoria federal configura-se ndo apenas como o ponto de origem do
instituto no Brasil, mas como verdadeiro catalisador de um movimento federativo de
adaptacdo normativa, que fixou balizas estruturantes para os estados, entre as quais se
destacam a analise de recuperabilidade, a defini¢do de critérios de elegibilidade, o
controle técnico sobre as concessdes € 0 uso de instrumentos digitais de negociacao.

Ultrapassada a analise sobre o plano federal, partiremos para verificagdo das
experiéncias de alguns entes federais sobre a transagdo resolutiva de litigios fiscais.

Para tanto, utilizaremos o levantamento empirico conduzido pelo Nucleo de
Direito Tributdrio do Mestrado Profissional da FGV Direito SP, que levou em
consideragdo as legislacdes publicadas até o dia 30 de setembro de 2024. Esse estudo
constatou que a institucionalizag¢do da transacao tributdria em ambito estadual ocorreu de
maneira gradual, descentralizada e marcada por motivagdes politicas, fiscais e
administrativas bastante diversas.

Com efeito, embora a Lei Federal n° 13.988, de 14 de abril de 20206, tenha
estabelecido o marco normativo nacional para a utilizagao da transagdo como instrumento
de resolucdo consensual de conflitos em matéria tributarios, a ado¢do da medida pelos
demais entes federativos assumiu fei¢des plurais, refletindo as especificidades estruturais,
orcamentarias e institucionais de cada Estado da Federagao.

De modo geral, o estudo demonstra que até a conclusdo do levantamento

diversas unidades federativas ja haviam editado leis proprias disciplinando a transacao

momento da adesdo a negociacdo ou durante a vigéncia do acordo. Disponivel em: < Acesso em: 08 jun.
2025.

45 Disponivel em: < https://www.regularize.pgfn.gov.br/ >. Acesso em: 08 jun. 2025.

46 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02019-2022/2020/Lei/L13988.htm>.
Acesso em: 07 jun. 2025.
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tributdria, ainda que em diferentes estdgios de regulamentacdo e implementacao. Tal
difusdo normativa revela ndo apenas a forca centrifuga do modelo federal, que inspirou
as primeiras iniciativas estaduais, mas também o potencial do federalismo fiscal brasileiro
para a experimentagdo de mecanismos de governanga cooperativa em matéria tributaria.

A partir desse panorama, ¢ possivel identificar que as legislacdes estaduais, em
sua maioria, reproduzem a estrutura principioldgica da Lei Federal n® 13.988/2020%7,
preservando o nucleo da ideia de concessdes reciprocas entre Fisco e contribuinte, a
analise da recuperabilidade do crédito publico e o incentivo a conformidade tributaria.
Contudo, diferem substancialmente quanto ao alcance material, aos critérios de
elegibilidade, & extensdo dos beneficios concedidos e a definicdo da autoridade
competente para celebragdo dos acordos, revelando o grau de autonomia e de sofisticagdo
institucional das procuradorias fazendarias e das secretarias de fazenda locais.

Entre esses laboratorios legislativos, o Estado de Sao Paulo destaca-se como
referéncia paradigmatica, tanto pela amplitude de seu arcabougo normativo quanto pelo
grau de detalhamento procedimental alcangado. A partir da Lei n° 17.843/2023% ¢ das

? eresolucdes’? expedidas pela Procuradoria Geral do Estado, Sdo

subsequentes portarias*
Paulo estruturou um sistema digitalizado e transparente, dotado de mecanismos de
classificacdo dos créditos conforme a probabilidade de recuperagdo e de parametros
objetivos para a fixacdo de redug¢des. Como destaque lei de transagdo paulista, estd a
autorizacdo legal conferida a Procuradoria-Geral do Estado para instituir o Cadastro
Fiscal Positivo, que, dentre outros objetivos, esta a criagdo de condigdes para a construgdo
permanente de um ambiente de confianca entre os contribuintes ¢ a Advocacia Publica e
para a solu¢do consensual dos conflitos tributarios, com incentivo a reducdo da

litigiosidade, bem como a reducdo dos custos de conformidade em relagdo aos créditos

inscritos em divida ativa e a situagdo fiscal do contribuinte, a partir de informagdes fiscais.
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Ainda na regido sudoeste do pais, merece destaque a Lei n° 25.144, de 9 de
janeiro de 2025°!, que regulamenta a transa¢io resolutivano ambito do estado de Minas
Gerais. Pela legislagdo mineira, compete exclusivamente a Advocacia-Geral do Estado a
instrumentalizacdo do instituto, inclusive a fixacao dos critérios para aferi¢ao do grau de
recuperabilidade das dividas, que levara em consideracdo as informacdes disponiveis
relativas aos créditos que foram recuperados nos ultimos cinco anos; as informagdes
pessoais € econdmicas disponiveis em relacdo aos sujeitos passivos; a existéncia de
inadimplemento contumaz por parte do sujeito passivo.

De forma pioneira da regido sul do Brasil, o Estado do Parand possui a Lei n°
21.860, de 15 de dezembro de 20232, cuja redagdo chama a atengdo pelo fato de conferir
apenas a Procuradoria-Geral do Estado a competéncia pararealizar transagdes em matéria
tributaria e proibir expressamente a dacdo em pagamento de bens moveis ou imoveis ou
a prestacao de servicos. Ademais, a norma estabelece que a transacao devera abranger
todas as inscri¢des elegiveis do devedor, ndo admitindo a escolha por parte do
contribuinte.

No Rio Grande do Sul, a Lei n° 16.241, de 25 de dezembro de 20243,
concentrou-se na modalidade de transacao individual e por adesdo, sendo a competéncia
para firmar os respectivos termos ou para publicar os editais de adesdo ¢ conferida a
Procuradoria-Geral do Estado ou a Receita Estadual. O enfoque gatcho recaiu sobre a
resolugdo de litigios tributarios envolvendo créditos inscritos em divida ativa do Estado,
suas autarquias e fundagdes publicas e/ou créditos que sejam o objeto de execugdes fiscais
ou de acdes antiexacionais, principais ou incidentais, que questionem a obrigacdo a ser
transacionada, ainda que ndo inscritos em divida ativa. Sendo as redugdes condicionadas
a desisténcia de acdes ¢ recursos e a demonstra¢dao da boa-fé do contribuinte. O modelo
gaucho ¢ também digno de nota por admitir como meio de pagamento a utilizacao de
precatorios e de créditos acumulados de ICMS, limitados a 75% do valor do salvo

remanescente.
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Ja 0 Estado de Santa Catarina aprovou a Lei n°® 19.389, de 5 de agosto de 20254,
que como destaque estd a criacdo de um Comité Gestor de Transacao Tributaria e Nao
Tributaria Estadual, que possui natureza de 6rgao colegiado, deliberativo e operacional
para celebragdo da transacao, sendo composto por representantes da Procuradoria-Geral
do Estado e da Secretaria de Estado da Fazenda e presidido pelo Procurador-Geral do
Estado e, na sua auséncia, pelo Secretario de Estado da Fazenda. Portanto, na norma
catarinense nao ha autorizagdo para que Procuradores do Estado, de forma autonoma e
individual, firmem transagdes em matéria tributaria, haja vista que esta competéncia é
exclusiva do mencionado Comité Gestor.

Na regido centro-oeste, o estado do Mato Grosso do Sul foi o primeiro a legislar
expressamente sobre transagdo em matéria tributaria. A Lei n® 6.032/2022°° confere a
Procuradoria-Geral do Estado a competéncia exclusiva para celebrar transacdes que
envolvam débitos inscritos em divida ativa, ajuizados ou ndo. Para fins de registro, na
redacdo origindria da norma, admitia-se a concessao de desconto de até 10% para créditos
classificados em grau maximo de recuperabilidade, contudo, esta previsao foi revogada
pela Lei 6.438, de 30 de junho de 20256,

Por sua vez, no ambito do estado de Goias vigora a Lei Complementar n® 197,
de 20 de setembro de 2024°7, que confere a Procuradoria-Geral do Estado a competéncia
exclusiva para firmar transagdes resolutivas, bem como definir os critérios para a aferigao
do grau de recuperabilidade das dividas, os pardmetros para a aceitagdo da transac¢do na
modalidade individual e a concessdo de descontos. Outra previsdo importante que
encontra inspiracao no instituto da transacdo, ¢ a que autoriza a PGE a nao ajuizar
execucoes fiscais, assim como a requerer a desisténcia das ajuizadas, deixar de contestar
e de opor medidas judiciais em relagdo a cobranca de débitos, de natureza tributaria, de

valor consolidado igual ou inferior ao estabelecido em ato do Procurador-Geral do Estado,

>4 Disponivel em: < https://legislacao.sef.sc.gov.br/html/leis/2025/lei_25 19398.htm >. Acesso em: 15
jun. 2025.

33 Disponivel em:
<https://aacpdappls.net.ms.gov.br/appls/legislacao/secoge/govato.nsf/448b683bced ca84704256c0b00651e
9d/4513fa83ba4fc2bd042589250061f691?0OpenDocument >. Acesso em: 15 jun. 2025.

36 Disponivel em:
<https://aacpdappls.net.ms.gov.br/appls/legislacao/secoge/govato.nsf/448b683bcedca84704256c0b0065 1e
9d/8d20c2252452b54d04258cba0042¢c1c6?0penDocument >. Acesso em: 15 jun. 2025.

57 Disponivel em: < https://legisla.casacivil.go.gov.br/pesquisa_legislacao/109502/lei-complementar-
197>. Acesso em: 16 jun. 2025.



63

que, hoje, ¢ de R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais), nos termos da Portaria n® 630 —
GAB, de 19 de dezembro de 2024°3.

Voltando o olhar para a regido nordeste do Brasil, no estado do Maranhao, desde
a edicdo da Medida Provisérian® 330, de 24 de setembro de 2020°°, havia autorizacio
para realizagdo de transacdo de créditos tributérios e ndo tributarios pelos Procuradores
do Estado. Neste normativa, havia a autorizacdo para concessao de até 90% (noventa por
cento) de desconto sobre as multas, os juros e demais acréscimos legais, bem como exigia
que o acordo fosse homologado judicialmente para produzir efeitos. A MP em questao
teve vigéncia provisoria, ampliada até 30 de novembro de 2020 pela Portaria PGE n° 17,
de 28/10/2020%, haja vista que ndo foi convertida em lei e, atualmente, o estado ndo
possui nenhuma norma especifica que preveja o instituto.

Com os olhos voltado para legislagdo ordinaria especifica, o estado de Sergipe
foi o pioneiro a instituir a transacao resolutiva de litigios, por meioda Lei n® 8.911, de 29
de outubro de 2021¢!. Chama a ateng¢do a vedagdo expressa do uso de precatdrios como
meio de pagamento, bem como a autorizagdo para concessao de descontos de até 90%
(noventa por cento) nas multas e nos juros de mora, incidentes sobre débitos inscritos em
divida ativa. Diversamente da maioria dos estados, no estado de Sergipe, em regra,
admite-se o parcelamento em até 84 (oitenta e quatro) parcelas mensais, podendo chegar
a 120 (cento e vinte) nos casos de devedor em recuperagao judicial ou extrajudicial ou
insolvéncia, bem como na hipotese de transagdo que envolva pessoa natural,
microempresa ou empresa de pequeno porte.

Em Pernambuco, a transagao resolutiva ¢ regulamentada na Lei Complementar
n° 546/2024%2, Dentre os destaques da norma, merece mengio a vedagdo a transagio que
envolva conduta, diretamente relacionada ao crédito tributario, que tenha ensejado agdo
penal, na qual tenha sido proferida decisdo condenatoria transitada em julgado. E digno
de nota também a previsdo que autoriza a alienagdo, promovida pela PGE por servidor

proprio, cedido ou requisitado, ou por contratacdo de empresa ou institui¢do financeira
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especializada, ou por meio de leiloeiro ou corretor selecionado por credenciamento ou
pregdo, ou mediante solicitagdo ao 6rgdo ou a entidade estadual, de bens moveis, imoveis,
semoventes, mercadorias e produtos em geral, titularizados e ofertados pelo sujeito
passivo ou pelo terceiro interessado, com utilizacdo do valor obtido para satisfagdao do
crédito do ente publico estadual. Outra previsdo relevante e inédita € a autorizagao para
que a PGE admita a dagdo em pagamento mediante entrega de bens mdveis, imdveis,
semoventes, mercadorias e produtos em geral, ou mediante a execucao de servigos ou de
obras de utilidade publica.

Ja no Cear4, o instituto € previstona Lei n° 18.706, de 22 de margo de 202453,
que, dentre outros pontos, confere a Procuradoria-Geral do Estado a competéncia para
classificar os créditos a serem transacionados, bem como autoriza a migra¢ao dos saldos
de parcelamentos e de transacdes anteriormente celebrados perante a PGE, desde que o
interessado esteja em situagao regular perante o devedor.

Recentemente, o estado do Rio Grande do Norte aprovou a Lei n® 12.145, de 29
de abril de 2025%, que regulamenta a transagdo resolutiva de litigio pelo ente, cujo objeto
sdo os créditos tributarios, constituidos definitivamente ou ndo, inscritos ou ndo em
Divida Ativa, bem como os créditos ndo tributarios, desde que, no ultimo caso, estejam
ja constituidos e inscritos na Divida Ativa ou de competéncia das entidades da
Administragdo Indireta. Pela norma potiguar, compete ao PGE a realizagdo de transagao,
individual ou por edital, em relagdo aos créditos ndo tributdrio e os tributarios inscritos
em Divida Ativa, ao passo que cabe a SEFAZ celebrar transagdo, exclusivamente, por
edital, dos créditos tributarios nao inscritos em Divida Ativa. Outra previsao que merece
registro ¢ a vedacao de manejo do instituto quando envolva débitos de multas aplicadas
pelo Tribunal de Contas do Estado — TCE, custas processuais e referentes as obrigagoes
de ressarcimento ao Erario. De forma diversa de outros Estado, a lei autoriza a concessao
de descontos de até 80% sobre os juros, as multas e os demais encargos, para pessoas
naturais, microempreendedor individual e empresas em processo de recuperacgdo judicial,
liquidacgdo judicial, liquidagdo extrajudicial ou faléncia. Por fim, a lei admite a dacdo em

pagamento de bens moveis ou imdveis como forma de extingdo de créditos tributarios e
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ndo tributarios inscritos em Divida Ativa, desde que previamente autorizada pela
Procuradoria-Geral do Estado — PGE.

Redirecionando o olhar para a regido Norte do pais, observa-se que os estados
de Rondbnia, Roraima e Tocantins ainda ndo possuem legislacdes especificas
regulamentando o instituto, ao passo que no Acre € no Amapa existem apenas previsdes
genérica autorizando a transagao.

Das legislagdes dedicadas ao instituto na regido norte, o estado do Para foi
pioneiro na regulagio, por meio de Lei n® 9.260, de 15 de abril de 202153, No intuito de
conferir uma maior amplitude ao instituto, a norma prevé que transagdo podera
contemplar créditos tributdrios e ndo tributarios decorrentes de relevante e disseminada
controvérsia judicial, apds manifestagdo conclusiva da Procuradoria-Geral do Estado;
classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo, bem como em outras
hipoteses, devidamente fundamentadas, por decisdo conjunta da Secretariade Estado da
Fazenda e da Procuradoria-Geral do Estado. De forma inédita, a norma paraense apenas
fixa o regramento geral e transfere para o Poder Executivo a atribui¢ao de regulamentar
o instituto, o que foi feito por meio do Decreto n° 1.795, de 16 de agosto de 20216, Este
ato regulamentar, por sua vez, autoriza a concessao de descontos de até 80% do valor total
da multa e juros incidentes e, de forma diversa dos demais estados, ndo estabelece prazo
maximo para o parcelamento de débitos.

No estado do Amazonas, vigora a Lei n° 6.289, de 13 de julho de 2023%7, que
confere a Procuradoria-Geral do Estado a competéncia privativa para, em juizo de
oportunidade e conveniéncia, celebrar transagdo resolutiva de litigios, bem com deixa
expresso que o emprego do instituto ndo configura renuncia de receita para fins do
disposto no artigo 14 da Lei Complementar Federal n.° 101, de 4 de maio de 2000%%. De
forma similar ao que ocorre na legislagdo paraense, a norma amazonense estabelece que
a transacdo podera contemplar créditos tributarios e ndo tributarios decorrentes de
relevante e disseminada controvérsia judicial, apdés manifestacdo conclusiva da

Procuradoria Geral do Estado; classificados como irrecuperaveis ou de dificil
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recuperacao, bem como em outras hipoteses, devidamente fundamentadas, por decisdo da
Procuradoria Geral do Estado.

Outra previsao digna de mengao € a no sentido de que nao podera transacionar
com o Estado do Amazonas o sujeito passivo que tiver sido condenado por crime contra
a ordem tributéria estadual, independente do transito em julgado da decisdo. De modo
relevante, a legislagdo em questdo autoriza a dagao em pagamento para quitacao total ou
parcial do tributo devido. Por fim, deve-se registrar que o Decreto n® 48.971, de 2 de
fevereiro de 2024%, prevé que, em caso de pagamento da integralidade do débito a vista,
pode ser concedido desconto de até 10% (dez por cento) da parcela do débito
correspondente as multas e aos juros de mora, ainda que o crédito seja classificado nos
niveis A e B do rating.

De modo geral, ¢ possivel perceber que o modelo federal inspirou os legisladores
estaduais, notadamente quando considerado que todas as legislagdes subnacionais
vigentes adotaram as mesmas modalidades de transagdo, quais seja, por proposta
individual ou por adesdo aos editais. Ademais, nas estruturas estaduais, os descontos,
como regra, incidem apenas sobre juros e multa e devem observar a classificacdo do
crédito como de dificil recuperacao ou irrecuperaveis.

Cumpre consignar, ainda, que os prazos e descontos maximos possiveis em uma
transacdo, na maioria dos casos, sdo idénticos aos adotados pela Unido Federal, que
estabelecem como regra o prazo de parcelamento de até 120 meses e descontos de até
65% sobre o passivo a ser transacionado. Tais prazos e beneficios sdo ampliados para 145
meses e 70% de descontos para pessoas naturais, microempresas € empresas de pequeno
porte. Contudo, ha casos em que se admite que a reducdo alcance até¢ 90% do montante
devido (Sergipe) ou que limita a 60 meses o prazo maximo de pagamento (Amazonas).

Vale ressaltar, também, que as estruturas das transagdes desenvolvidas pelos
estados, como regram, exigem a prévia inscri¢do em Divida Ativa dos créditos tributérios
e ndo tributarios a serem transacionados. Diversamente, no modelo federal, admite-se a
transacao no ambito do contencioso administrativo, sem a necessaria inscri¢ao em divida
ativa dos débitos envolvidos no acordo.

Merece mencionar ainda a possibilidade de utilizagcdo de créditos oriundos de

precatorios nas transagdes, sendo que apenas sete estados (Parana, Sdo Paulo, Mato
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Grosso do Sul, Goids, Pernambuco, Bahia e Piaui) e, agora, o Distrito Federal autoriza
essa metodologia. Por outro lado, as legislagdes dos demais estados sdo omissas quanto
ao emprego dessa forma de pagamento, ao passo que o estado de Sergipe a proibe de
forma expressa.

Embora as abordagens adotadas pelos estados apresentem notaveis variagdes, 0
panorama normativo revela uma convergéncia principiologica em torno de eixos
estruturantes comuns. Evidencia-se a tendéncia de flexibilizar os instrumentos
tradicionais de cobranca coercitiva da Divida Ativa, substituindo a logica estritamente
executiva por mecanismos consensuais orientados a eficiéncia arrecadatoria. Ademais,
observa-se o esforco de estabelecer critérios objetivos de elegibilidade, ainda que
adaptados as particularidades econdmicas e fiscais de cada ente federativo. Destaca-se,
ainda, a centralizagdo das decisdes nas procuradorias fazendarias, frequentemente,
acompanhada da criagdo de instancias consultivas ou comissoes técnicas internas. Por
fim, sobressai a preocupacao com a preservagao do interesse publico, da isonomia e da
transparéncia nas concessdes, de modo a prevenir favorecimentos indevidos e garantir
previsibilidade institucional.

Nao obstante os avanc¢os observados, o estudo evidencia desafios de natureza
estrutural e cultural que podem impactar na consolidagcdo do instituto. Com base na
experiéncia pratica adquirida perante a Procuradoria Especializada de Transacdo da
PGDF (PROT/PGFAZ/PGDF), ¢ possivel constar que dentre os desafios sobressaem a
caréncia de infraestrutura tecnoldgica adequada e de quadros técnicos especializados para
a operacionalizacao dos sistemas de transagao;; as restri¢des orcamentarias que limitam
a implementac¢do de politicas mais abrangentes; e, de forma mais sensivel, a existéncia de
uma cultura institucional refrataria a negociagdo, ainda enraizada em paradigmas
tradicionais de cobranca fiscal coercitiva.

Com base no levantamento divulgado pela FGV°, o conjunto das experiéncias
estaduais constitui um verdadeiro laboratdrio federativo de inovagao tributdria, em que a
diversidade normativa, longe de representar apenas um obstadculo a uniformidade,
configura um terreno fértil para o aprendizado institucional ¢ o aprimoramento das

praticas de gestdo da divida ativa. A transagao tributdria, ao ser incorporada de forma
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adaptativa por cada estado, reafirma o potencial do federalismo fiscal brasileiro como
instrumento de experimentacao descentralizada de politicas publicas.

Nesse cendrio, o Distrito Federal emerge como um ente especialmente bem
posicionado para consolidar um modelo proprio de transacdo tributaria, inspirado nas
boas praticas ja testadas em outros entes federados, mas atento as peculiaridades de sua
estrutura arrecadatoria e contenciosa. A Lei Distrital n® 7.684/20257! ¢ o Decreto n°
47.337/202572, ao instituirem o programa permanente Negocia-DF, dialogam diretamente
com esse movimento nacional de modernizacdo da cobranca tributaria, em prol da
consolidagdo de uma politica publica continua de estimulo a regularizagdo fiscal mediante

instrumentos negociais de carater resolutivo, consensual e eficiente.

2.1.2. Motivagao e objetivos do legislador distrital

A formulagio do Projeto de Lei n° 1.731/202573, que deu origem a Lei Distrital
n® 7.684, de 6 de junho de 202574, deve ser compreendida no contexto de um esforgo
institucional mais amplo de modernizagao da gestdo da divida ativa e de aprimoramento
dos instrumentos de solugdo de litigios envolvendo o Distrito Federal e seus contribuintes.

Inspirada na experiéncia federal, consagrada pela Lei n° 13.988/20207° e
amparada no artigo 171 do Codigo Tributario Nacional, a proposta buscou adaptar ao
ambito distrital um modelo de transacao resolutiva que privilegia a consensualidade, a
seguranga juridica e a eficiéncia arrecadatdria, em substituicdo a ldgica, historicamente,
centrada na cobranga coercitiva.

De acordo com a Exposicao de Motivos n° 64/2025, subscrita pela Secretaria de
Estado de Economia do Distrito Federal (Distrito Federal, 2025, pp. 15-16), o projeto teve

como propoésito central “promover a racionalizagdo do contencioso tributario, a
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recuperacao cé¢lere e eficiente de créditos de dificil recuperagao e a consolidagao de maior
seguranga juridicana relacao entre o Fisco e os contribuintes”. A proposta foi delineada,
portanto, como instrumento de politica publica voltado a justica fiscal e a sustentabilidade
das finangas distritais, a fim de que a transagdo seja instituida como alternativa
permanente aos programas de parcelamento ou de anistia fiscal que marcaram a
experiéncia recente do Distrito Federal.

Essa motivacao decorreu do diagnostico de que os sucessivos programas de
refinanciamento (REFIS-DF), ainda que tenham proporcionado alivio momentaneo de
caixa, ndo lograram resultados duradouros de adimpléncia, tampouco reduziram o
estoque de litigios judiciais e administrativos. Ao contrario, fomentaram uma cultura de
expectativa de perdao fiscal periddico.

A transagdo, por sua vez, foi concebida como mecanismo de governanca
tributaria, orientado por critérios técnicos € por uma ldgica de concessdes mutuas,
mediante andlise individualizada da recuperabilidade dos créditos e da capacidade
contributiva do devedor, promovendo o adimplemento responsavel e a previsibilidade na
relacgao fiscal.

Em mensagem encaminhada a Camara Legislativa do Distrito Federal, o
Governador Ibaneis Rocha refor¢ou essa orientagdo ao solicitar a apreciacao da matéria
em regime de urgéncia, sob a justificativa de que a proposta representava instrumento
essencial a justica fiscal e ao aperfeigoamento das relagdes entre o Estado e os
contribuintes. Essa urgéncia ndo foi apenas procedimental, mas refletiu a necessidade
concreta de prover a Administragao Tributaria de meios modernos e juridicos para
enfrentar a baixa eficiéncia na recuperagao de créditos inscritos € a sobrecarga do
contencioso fiscal.

A Nota Juridica n° 57/2025 — SEEC/AJL/UFAZ ressalta que a proposta distrital
“assemelha-se em muito a legislacio de Minas Gerais”, especialmente a Lei n°
25.144/2025, e alinha-se as diretrizes do Convénio ICMS n° 210/2023, do CONFAZ, que
autorizou os entes federativos a instituir programas de transagao nos termos do artigo 171
do CTN’®, Essa harmonizagio normativa visou garantir coeréncia federativa e evitar
assimetrias regionais na aplicagcdo do instituto, fortalecendo a legitimidade juridica e

fiscal da medida.

¢ Disponivel em: < https://www.cl.df.gov.br/documents/29766514/33608942/1747064265204 -
Projeto+de+Lei+-+%28295813%29.pdf/b47637aa-6e08-f449-5194-
132aac0d50c6?version=1.0&t=1747064265342 >. Acesso em: 20 jun. 2025.
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Outro eixo de motivagao identificado nos autos do processo legislativo diz
respeito a compatibilidade da proposta com a Lei Complementar n® 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal)’”. AProcuradoria-Geral do Distrito Federal, no Parecer Juridico
n® 197/2025 — PGDF/PGCONS’8, esclareceu que a transagdo tributaria, por envolver
concessoes reciprocas e extinguir créditos mediante contraprestagdes, ndo configura
renuncia de receita, o que afasta a incidéncia do artigo 14 da LRF. Nessa linha, a
exposicao de motivos reforcou que o instituto ndo implica “entrega unilateral de benesses
pelo Estado, mas extin¢do do crédito mediante negociagdo com contrapartidas”’®. Este
fundamento foi determinante para assegurar o enquadramento da iniciativa as exigéncias
de equilibrio fiscal e de transparéncia or¢gamentaria.

Sob o prisma administrativo, o projeto visou também fortalecer a Procuradoria-
Geral do Distrito Federal (PGDF) como 6rgdo protagonista na condugdo das negociagdes,
conferindo-lhe competéncia exclusiva para representar o Distrito Federal na celebracao
das transacdes, consolidando uma estrutura institucional voltada a resolug¢do consensual
de conflitos tributarios. Como ressaltou o Governador na solenidade de sangao da lei, o
Programa Negocia-DF representa “uma nova etapa de relacionamento entre o governo e
o contribuinte, baseada na confianga, no didlogo e na solugdo consensual dos conflitos”
(Agéncia Brasilia, 2025). Trata-se, portanto, de uma politica de Estado orientada por
valores de governanga, transparéncia e eficiéncia, € ndo de um programa arrecadatorio de
ocasiao.

Além da dimensao juridica e fiscal, a motivagdo do legislador distrital também
abrange um aspecto de cultura institucional, voltado a superagcdo do paradigma da
litigiosidade e a construgao de um modelo cooperativo de conformidade tributaria. O
instituto, assim, busca conciliar o interesse publico na arrecadagdo com a capacidade
contributiva do devedor, a fim de reduzir litigios e fomentar a cultura de cooperacao entre
Estado e contribuinte. Em sintese, a transacdo surge como expressdo de uma nova
racionalidade fiscal, em que o didlogo substitui a coer¢do e a previsibilidade reforga a

confianga mutua entre as partes.

77 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp101.htm >. Acesso em: 20 jun.
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Dessa forma, os objetivos do legislador distrital podem ser sintetizados em
trés eixos complementares: (1) eficiéncia arrecadatoria e sustentabilidade fiscal, mediante
recuperacao célere de créditos classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperacao; (ii) racionaliza¢do do contencioso tributario, com redu¢do da litigiosidade
administrativa e judicial; e (iii) promog¢do da justica fiscal e da seguranca juridica,
mediante instrumentos transparentes € isonomicos de negociagdo. O resultado ¢ um
marco normativo que alinha a pratica fiscal distrital as tendéncias contemporaneas de
administra¢cdo consensual de conflitos e de governancga publica orientada a eficiénciae a

legitimidade.

2.2. Analise do arcabouc¢o normativo distrital sobre a transacao resolutiva de litigio
de natureza tributaria ou nio tributaria

A analise do arcabougo normativo distrital sobre a transacao resolutivade litigios
tributarios e nao tributarios ganha relevo particular quando situada em perspectiva
comparada com o movimento nacional de institucionalizag¢do do instituto.

Apds a edicao da Lei Federal n® 13.988/2020 e a proliferacao de leis estaduais
especificas, o Distrito Federal optou por estruturar uma politica publica, de carater
permanente, por meio da Lein® 7.684, de 6 de junho de 2025, regulamentada pelo Decreto
n°47.337,de 12 de junho de 2025, e densificada por atos infralegais expedidos pela PGDF
e pela SEEC.

Trata-se de um desenho normativo que, a0 mesmo tempo em que incorpora
diretrizes ja consolidadas no plano federal, como a centralidade da analise de
recuperabilidade do crédito, a adogdo de modalidades de transacdo por adesdo e
individual e o uso intensivo de plataformas digitais, introduz solucdes originais, a
exemplo da reparticdo de competéncias entre Procuradoria-Geral do Distrito Federal e
Secretaria de Estado de Economia, da vinculacao expressa ao sistema de rating da divida
ativa distrital e da disciplina detalhada de meios alternativos de adimplemento, como
créditos acumulados de ICMS e precatorios.

A partir desse conjunto normativo, sera possivel examinar, nos topicos seguintes,
os requisitos gerais de admissibilidade, as modalidades de transacao, o papel institucional
dos orgdos fazendarios, bem como as condigdes materiais € procedimentais que
conformam o Programa Negocia-DF como politica publica de gestao estratégica da divida

ativa.
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2.2.1. Requisitos gerais para transaciao e modalidades previstas

A Lei Distrital n® 7.684, de 6 de junho de 2025%°, institui, no &mbito do Distrito
Federal, o instituto da transagao tributaria como mecanismo de resolugao consensual de
conflitos e regularizagdo de créditos inscritos em Divida Ativa, em observancia dos
parametros estabelecidos pelo art. 171 do Codigo Tributario Nacional. Com base nos
principios da legalidade, eficiéncia arrecadatoria, consensualidade, boa-fé e fungao social
da Divida Ativa, o diploma legal estabelece uma estrutura normativa inovadora e
funcional, que foi regulamentada pelo Decreto n® 47.337, de 12 de junho de 2025 8!, e
complementada por atos infralegais editados pela Procuradoria-Geral do Distrito Federal
(PGDF) e pela Secretaria de Estado de Economia (SEEC).

Nos termos do art. 1° da Lei n° 7.684/2025%, a transacdo pode versar sobre
créditos tributarios ou nao tributarios, inscritos em divida, inclusive aqueles em discussao
judicial ou administrativa, de titularidade do Distrito Federal, suas autarquias, fundagdes
e empresas estatais dependentes.

Sobre a necessidade de inscrigdo prévia, € imperioso destacar que a transi¢ao do
crédito publico inadimplido para crédito inscrito em divida ativa representa uma mudanca
de abordagem na cobranga. No primeiro momento, busca-se resolver a inadimpléncia de
forma amigavel, ao passo que no segundo hd uma clara sinalizacao sobre a necessidade
de medidas mais rigorosas. Neste momento, garante-se ao Estado a recuperacao dos
valores devidos e a manuteng@o dos recursos necessarios para suas funcdes publicas.
Além disso, a inscri¢do em divida ativa representa ndo ¢ apenas uma formalidade
burocratica, mas um ato administrativo pelo qual se constata a liquidez, a certeza e a
exigibilidade do crédito publico inadimplido (BUCCI; PINHO, 2025, p. 231).

Nota-se, portanto, que ¢ neste relevante momento em que a Administragio
Fazendaria realiza o controle de legalidade, consistente na verificagdo da adequacao da

norma individual e concreta produzida pela Administra¢do na constitui¢do do crédito a

legislagdo vigente (art. 39, §1°, da Lei n°® 4.320, de 1964).
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Em continuidade, cumpre consignar que, em observancia ao previstono art. 2°,
incisoI1I, da Lei de Responsabilidade Fiscal®®, devem ser consideradas empresas publicas
distritais dependentes aquelas caracterizadas pela utilizacdo de aportes de recursos do
Distrito Federal para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de
capital, desde que, neste ultimo caso, os recursos nao sejam provenientes do aumento da
participagdo acionaria do Distrito Federal na respectiva estatal.

Para fins de conhecimento, registre-se que, no ambito distrital, existem apenas
seis empresas estatais caracterizadas como dependentes, quais sejam, Companhia
Urbanizadora da Nova Capital do Brasil (NOVACAP), Companhia Metropolitana do
Distrito Federal (METRO-DF), Empresa de Assisténcia Técnica ¢ Extensdo Rural do
Distrito Federal (EMATER-DF), Companhia de Desenvolvimento Habitacional do
Distrito Federal (CODHAB), Sociedade de Transportes Coletivos de Brasilia (TCB),
Companhia de Planejamento do Distrito Federal — em liquidagdo (CODEPLAN)34,

Concluido esse recorte, o art. 4° da mesma lei elenca as duas modalidades
possiveis de transacdo: (i) por adesdo, de natureza padronizada e coletiva, realizada
mediante publicacdo de edital confeccionado e publicado pela Procuradoria-Geral do
Distrito Federal e pela Secretaria de Estado da Economia do Distrito Federal, em
conjunto, no caso de transacdo por adesdo de créditos tributarios ndo judicializados
ou confeccionado e publicado, exclusivamente, pela Procuradoria-Geral do Distrito
Federal, no caso de transacao por adesdo de créditos nao tributarios ndo judicializados ou
de qualquer crédito judicializado, tributdrio ou ndo tributario; e (ii) por proposta
individual ou conjunta de iniciativa do devedor ou do credor, competindo apenas a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal, salvo se versar sobre créditos tributarios
exclusivamente ndo judicializados.

Neste ponto, apesar da auséncia de previsdo legal, entendemos adequada a
intepretacdo no sentido de que sdo legitimados para propor ou aderir aos editais
publicados, o devedor principal, seus sucessores e corresponsaveis tributarios, desde que
sua legitimidade seja previamente atestada pela Procurador-Geral do Distrito Federal no

caso concreto.

8 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcpl101.htm>. Acessoem: 07 jul. 2025.
84 Listagem de empresa estatais distritais disponivel em: < https://www.casacivil.df.gov.br/estatais-
conheca > Acesso em 20 set. 2025.
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O Decreto Distrital n® 47.337/2025%, por sua vez, ao regulamentar a matéria,
reforca essa divisao no art. 5° e especifica os critérios de admissibilidade das propostas,
tanto na modalidade de adesdo quanto na individual. A transacao por adesao ¢ sempre
vinculada aos parametros estabelecidos em edital, sendo vedada qualquer negociagdo
sobre seus termos. Ja a transa¢ao individual admite a pactuacao de condigdes especificas,
respeitados os limites legais e regulamentares, incluindo as diretrizes da Portaria Conjunta
PGDF/SEEC n° 42, de 21 de agosto de 2025%.

Em relacdo as propostas individuais, nos termos do art. 17, do Decreto Distrital
n® 47.337, de 12 de junho de 2025%’, estas sdo cabiveis nas seguintes hipoteses: (i)
devedores cujo valor consolidado dos débitos inscritos em divida ativa seja superior a R$
3.000.000,00 (trés milhdes de reais); ou (ii) devedores em recuperacdo judicial,
liquidagao judicial, liquidacao extrajudicial ou faléncia; ou (ii1) a Procuradoria-Geral do
Distrito Federal, enquanto representante juridica dos credores.

Para fins de atingimento do valor minimo do consolidado para admissdo de
propostas individuais, considerar-se-4 o somatério de todas as inscri¢des em Divida Ativa
do devedor. Pontue-se que esse limite podera ser alterado por ato do Procurador-Geral do
Distrito Federal, inclusive com limites diferentes de acordo com a natureza do crédito,
observados os critérios de eficiéncia administrativa.

O procedimento para celebracdo da transagcdo, conforme art. 13 da Lei n°
7.684/202588, ¢ integralmente eletronico, devendo tramitar obrigatoriamente em sistema
informatizado. Essa exigéncia assegura ndo apenas a celeridade e seguranga das
comunicagdes processuais, como também a rastreabilidade e o controle dos atos
praticados.

Um ponto importante a consignar € o fato que, embora a legislacao de regéncia
determine que todas as transagdes individuais serdo negociadas e concluidas

exclusivamente por meio eletronico (Portal PGConcilia), hd o fomento legal para
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ampliacdo do dialogo entre as partes envolvidas. Nesse sentido, inclusive, o art. 18, do
Decreto 47.337/2025%° c/c art. 19 da Portaria PGDF 330/2025°, estabelece que para
celebragdo do termo de transacdo individual poderdo ser agendadas reunides para
discussdo da proposta e da contraproposta, que deverdo ser registradas em ata, anexadas
ao respectivo processo SEI.

Esse diadlogo negocial qualificado ¢ também observado na previsao do art. 22,
§3°, do Decreto n® 47.337/2025°!, que prevé a possibilidade de serem exigidas, a
exclusivo critério da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, demonstragdes contabeis
elaboradas, especialmente, para instruir o pedido, confeccionadas com estrita observancia
da legislagdo aplicdvel e compostas de balangos patrimoniais; demonstracdes de
resultados; relatérios gerenciais de fluxo de caixa e suas projecdes; descricdo das
sociedades de grupo societario, de fato ou de direito, e outros elementos pertinentes. E
possivel que seja exigida também a relagao nominal completa dos credores, a natureza, a
classificacdo e o valor atualizado do crédito e a indicagdo dos registros contabeis de cada
transagdo pendente, bem com a relacdo de bens e direitos de propriedade do requerente,
no pais e no exterior, com a respectiva localizacao e destinagdo, com apresentacao de
laudo econdmico-financeiro e de avaliacdo dos bens e ativos, subscrito por profissional
legalmente habilitado ou empresa especializada.

Nos termos dos artigos 12, da Lei 7.684/2025°% ¢ 29, do Decreto 47.337/2025%,
a decisdo sobre a transa¢@o decorrente de proposta individual e a assinatura do respectivo
termo ¢ da competéncia privativado Procurador-Geral do Distrito Federal. Contudo, nos
casos de transacao por proposta individual com créditos tributdrios exclusivamente nao
judicializados, a proposta individual ¢ decidida e assinada, em conjunto, pelo Procurador-

Geral do Distrito Federal e pela Secretaria de Estado da Economia do Distrito Federal.
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Nada obstante, a legislagdo permite a delegacao dessas atribuicdes, sendo que,
no Ambito da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, a Portaria PGDF 330/2025%* prevé
que o termo de transacdo por proposta individual ou conjunta sera assinado pelo
Procurador-Geral do Distrito Federal, quando o valor final homologado da transagao for
superiora R$ 30.000.000,00 (trinta milhdes de reais). Por outro lado, quando o valor final
homologado for inferior, o termo serd assinado pelo Procurador-Geral Adjunto da
Fazenda Distrital (arts. 20 e 24 da Portaria PGDF 330/2025).

No que diz respeito a modalidade de transacdo por adesdo, o Decreto n°
47.337/2025%, em seu artigo 33, estabelece que o edital de transagdo por adesio definira,
entre outros pontos, as hipdteses nas quais ¢ proposta a transagdo; as concessdes
oferecidas; as exigéncias, 0s compromissos € as obrigacdes a serem atendidos pelos
devedores; o prazo e o procedimento para adesdo a transacao; as hipdteses de rescisao e
a descrigdo do procedimento para apresentagao de impugnacdo e o tratamento a ser
conferido as garantias existentes vinculadas aos débitos a serem transacionados.

Ao minudenciar o procedimento de confeccdao do edital, a Portaria PGDF n°
330/2025% ¢ Portaria Conjunta42, de 21 de agosto de 20257, estabelecem que a proposta
de edital de transagdo sera confeccionada pela Procuradoria de Transac¢do da Procuradoria
da Fazenda Distrital (PROT/PGFAZ/PGDF) e submetida ao Procurador-Geral Adjunto
da Fazenda Distrital e ao Procurador-Geral do Distrito Federal ou pela Secretaria
Executiva da Fazenda (SEFAZ/SEEC) e submetida ao Secretario de Estado de Economia.

Em quaisquer dessas hipdteses, o 6rgao de origem da proposta de edital devera
submeté-la a analise e aprovagao do outro 6rgao competente, que se manifestara no prazo
de quinze dias corridos, prorrogavel justificadamente uma vez, por igual periodo, a pedido
do Procurador-Geral do Distrito Federal ou do Secretario de Economia do Distrito
Federal. Ap6s manifestacdo e ndo havendo concordancia entre a PGDF e a SEEC, a

proposta de edital de transagdo por adesdo serd indeferida e arquivada. Por outro lado,
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aprovada a proposta de edital de transacdo por adesdo, na hipotese do art. 33, sera
determinada a publicacdo no Didrio Oficial do Distrito Federal (DODF) e no portal
PGConcilia.

Merece mengdo ainda que o requerimento de transa¢do por adesdo deve ser
efetuado exclusivamente por meio do sistema eletronico disponivel no Portal PGConcilia,
na pagina dedicada ao programa Negocia-DF, no qual o interessado devera indicar o
numero do edital de transacao ao qual se quer aderir, as dividas ativas elencadas para a
transagdo e as garantias oferecidas, caso exigidas; assumir os compromissos de que trata
a Lei n® 7.684, de 6 de junho de 2025% ¢ o Decreto n® 47.337, de 12 de junho de 2025%°,
bem como apresentar outros documentos especificados no edital respectivo.

Ressalte-se que, na transagdo por adesdo, o interessado ndo possui margem de
negociacdo com a Administracao Fazendaria, de modo que a adesdo implicana aceitagao
pelo devedor ou parte adversa de todas as condigdes fixadas no edital.

Assim, apresentado e deferido o pedido, o requerente sera notificado para assinar
o respectivo termo de adesdo, que serd também assinado, em conjunto, pelo Secretario
Executivo da Fazenda e pelo Procurador-Chefe da PROT/PGDF, ou apenas por este,
quando a transagdo envolver exclusivamente créditos judicializados.

Assinado o termo de transagdo, sera prontamente disponibilizado pelo sistema
ao aderente a linha digitavel para pagamento da parcela tnica ou da entrada, nos casos de
parcelamentos, sendo dever da parte aderente emitir o Documento de Arrecadagao (DAR)
das parcelas vincendas, diretamente no Portal da Receita.

Concluido esse recorte, deve-se destacar que uma das inovagdes centrais do
modelo distrital ¢ a classificacdo dos créditos em fungao de sua recuperabilidade, o
chamado rating.

Nos termos do art. 14, da Lei Distrital n° 7.684/2025'%°, compete a Secretaria de
Estado de Economia a classificacdo dos créditos com base em metodologia pré-

estabelecida em ato proprio. Percebe-se que, ao contrario do que ocorre em outras
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unidades federativas, a classificacdo do rating das dividas ndo ¢ efetuado pela Procurador-
Geral do Distrito Federal, mas, exclusivamente, pela Secretaria de Estado de Economia.

Essa diretriz, que sera melhor explorada no capitulo 3, ¢ embasada na Lei
Complementar n° 1.026, de 31 de outubro de 2023'°!, que define quatro faixas de
recuperabilidade: (i) créditos com alta perspectiva de recuperacdo (A); créditos com
meédia perspectiva de recuperagdo (B); créditos com baixa perspectiva de recuperagdo
(C); e créditos com baixissima perspectiva de recuperacao ou considerados irrecuperaveis
(D).

Nota-se, portanto, que no ambito Distrital, de forma diversa do que ocorre na
Unido Federal, a andlise da classificacdo para fins de transacdo ¢ efetuada com base no
crédito tributdrio em si, e ndo relacdo a pessoa do contribuinte.

Assim, em regra, a legislagdo autoriza a concessao de determinados beneficios,
notadamente descontos em juros de mora e demais encargos, apenas aos créditos
classificados como de dificil recuperacdao (C) ou irrecuperaveis (D). Essa regra so ¢
relativizada nas hipoteses em que o devedor seja pessoa juridica em recuperagao judicial
ou extrajudicial, faléncia ou em liquidagdo judicial ou extrajudicial, quando, entdo, os
olhos se voltam para o contribuinte e ha uma presuncao legal de que todos os créditos sdo
irrecuperaveis ou de dificil recuperagio (art. 19, §6°, da Lei n°® 7.684/202510%),

Importa destacar que o rating atribui ndo apenas um diagnostico de
recuperabilidade do crédito, mas também condiciona o grau de concessdes admitidas na
proposta, conforme dispdem os arts. 11 ¢ 12 do Decreto n® 47.337/2025'%%. Assim, a
depender da classificagdo, os descontos sobre juros, multa e encargos legais poderao

atingir até 70%, com possibilidade de parcelamento em até 145 prestacdes mensais.
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Essa sistematizagdo normativa demonstra a coeréncia do modelo distrital, que se
estrutura a partir de multiplas fontes complementares. A Lei n® 7.684/2025'%* define os

principios e fundamentos; o Decreto n® 47.337/2025'%

operacionaliza os procedimentos;
a Portaria Conjunta n® 42/2025'% disciplina a governanga institucional da transagio; a
Portaria PGDF n°® 330/2025'7 regula o procedimento individual; a Portaria SEEC n°
621/2025'%% define os critérios de rating; e a Instrugdo Normativa SEEC n° 01/2025'%°
aborda a utilizacao de créditos acumulados de ICMS na transacdo. Trata-se de uma
engrenagem legislativa que conjuga segurancga juridica, flexibilidade negocial e eficiéncia
fiscal, com o objetivo de consolidar um modelo de transagdo tributaria robusto,

responsivo e inovador no cenario federativo brasileiro.

2.2.2. Competéncias e papel institucional da Procuradoria-Geral do DF e da
Secretaria de Estado da Economia

A Lei Distrital n® 7.684/2025 e sua regulamentacdo infralegal por meio do
Decreto n°® 47.337/2025, conjugadas com os atos normativos complementares (Portaria
PGDF n° 330/2025; Portaria SEEC n° 621/2025; Portaria Conjunta PGDF/SEEC n°
42/2025 e Instrucao Normativa SEEC n°® 01/2025 estabelecem um modelo de governanga
institucional compartilhada entre a Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF) e a
Secretaria de Estado de Economia (SEEC) no que tange a implementagdo,
operacionalizacdo e supervisdo da transagao tributdria no ambito do Distrito Federal.

No plano normativo, a PGDF e a SEEC exercem fungdes simultaneamente

complementares e autdonomas, com atribui¢des que se desdobram em diferentes fases do
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procedimento de transa¢do. A PGDF, como 6rgdo juridico da Fazenda Publica distrital,
exerce papel central no que concerne a andlise de viabilidade juridica e legal dos pedidos
de transagdo, a condugdo das negociacdes nos casos de transacdao individual, a
homologac¢do dos acordos e a inscri¢ao, controle e baixa dos créditos objeto da transacao.
Tais fungdes encontram fundamento direto no art. 7° da Lei n°® 7.684/2025''°, bem como
nos arts. 7°a 11 do Decreto n® 47.337/2025!!!,

A SEEC, por seu turno, ¢ responsavel ndo apenas pela defini¢ao do rating dos
créditos, mas também pela parametrizagdo técnica das propostas, fornecimento de dados
econdmico-fiscais para analise de capacidade de pagamento, gestdo de sistemas
tecnologicos integrados e, em casos de transagdo que envolva créditos de natureza nao
tributaria oriundos de autarquias e fundagdes vinculadas, pela concordancia expressa para
realizagdo da transacao.

Além disso, a legislacao determina a Secretaria de Estado de Economia o dever
de manter banco de dados eletronico com informagdes cadastrais, patrimoniais ou
econOdmico-fiscais prestadas pelo devedor ou por terceiros, capaz de estimar a capacidade
de pagamento dos débitos inscritos em divida ativa pelos sujeitos passivos. Essa
obrigacao tem por objetivo central o acompanhamento dos indicios de bens ou atividade
econdmica dos sujeitos passivos, bem como a prestagao de subsidios para formulacao das
propostas de transagao.

Inclusive, o art. 59, paragrafo tnico, do Decreto n® 47.337/2025'"2, determinar
que os elementos de fato, de direito e outros que se fizerem necessarios para a realizagdo
de transacao poderao ser requisitados por Procurador do Distrito Federal que participe da
Procuradoria de Transagdo da Procuradoria da Fazenda Distrital (PROT/PGFAZ),
requisi¢do esta que tera tratamento preferencial, com atendimento no prazo assinalado.

Outra competénciarelevante conferida a SEEC ¢ previstano art. 61, do Decreto

n°47.337/2025'3, que determina que o 6rgio devera encaminhar, até 30 (trinta) dias apds
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o encerramento de cada quadrimestre, relatorio das transagoes realizadas no periodo para
a Camara Legislativa do Distrito Federal. Para tanto, o documento devera conter, no
minimo, a indica¢do dos termos, das partes, do valor total do débito, dos valores deferidos
e dos valores reduzidos, resguardadas as informacdes legalmente protegidas por sigilo,
aplicando-se a todas elas, inclusive por analogia aos créditos ndo tributérios, ao art. 198

do Codigo Tributario Nacional !4

. Ademais, a normativa prevé que outras informagaes,
sem prejuizo de eventuais complementacdes a serem requeridas pela Camara Legislativa
do Distrito Federal.

Além dessas atribuigdes, 0 arcabouco normativo que rege a transagao resolutiva
de litigios no ambito do Distrito Federal confere a SEEC, conforme visto no tépico
anterior, relevantes competéncias, tais como a classificacdo do créditos inscritos em
divida ativa, a admissdo de créditos acumulados de ICMS como forma de reduzir o
passivo a ser transacionado e manifestacao em pedido que envolvam a compensacao de
precatorios, tematica estas que serdo minudenciadas no capitulo final do presente
trabalho.

Do ponto de vista da Procuradoria-Geral do Distrito Federal, a legislacdo confere
a instituicdo um papel de verdadeiro catalizador da transacdo resolutiva de natureza
tributdria ou ndo tributéria, a ponto de concentrar toda instrumentalizacdo digital do
sistema do Negocia-DF no Portal PGConcilia'!>, por meio da recepcdo e tratamento dos
pedidos, bem como pela conclusdo de todos os acordos firmados no ambito do Programa,
conforme determinam os arts 22; 31, 33, 34, 41 e 47, todos do Decreto n® 47.337/2025'16.

Inclusive, o arcabougo normativo prevé que Procuradoria-Geral do Distrito
Federal participara e decidird todas as transagdes firmadas no ambito distrital, por vezes
em conjunto com a SEEC, quando envolver créditos tributdrios ou ndo tributdrio ndo
judicializados, ou individualmente, nas hipoteses de créditos judicializados. Esse
paradigma reforca o papel central da PGDF no desenvolvimento e sucesso do Programa
Negocia-DF.

De todo modo, reconhece-se que o éxito da transagdo resolutiva no Distrito

Federal demandauma atuagao sinérgica entre a PGDF e a SEEC, a fim de se assegurar as

"4 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I5172compilado.htm >. Acesso em: 20 set.
2025.
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condicdes ofertadas aos contribuintes estejam alinhadas com a politica fiscal do Distrito
Federal, respeitando-se, de um lado, os limites da legalidade tributaria e, de outro, as
metas de arrecadacao e equilibrio das contas publicas.

Nesse contexto, o modelo institucional adotado pelo Distrito Federal para a
implementacdo da transagao tributaria evidenciaum desenho de governanga colaborativa,
com reparticdo clara de competéncias entre os 0rgdos envolvidos, mecanismos de
controle reciproco e apoio em infraestrutura tecnoldgica avancada. Estamos diante,
portanto, de um arranjo normativo que busca garantir ndo apenas a legalidade e a
eficiénciana condugao dos acordos, mas também a legitimidade institucional das decisdes

e a accountability perante o contribuinte e a sociedade.

2.2.3 Condicoes para concessao, descontos, parcelamentos e contrapartidas exigidas

As regras aplicdveis a concessao de beneficios no ambito da transagao resolutiva
de litigios no Distrito Federal encontram-se previstas especialmente na Lei n°® 7.684, de 6
de junho de 2025'"7 ¢ no Decreto n° 47.337, de 12 de junho de 2025'!8, cujas normas sdo
complementadas por atos normativos infralegais expedidos pela Procuradoria-Geral do
Distrito Federal (PGDF) e pela Secretaria de Estado de Economia (SEEC). O modelo
adotado pelo Distrito Federal reflete a intengao do legislador distrital de institucionalizar
uma politica ptiblica de negociacao fiscal duradoura, transparente e juridicamente segura,
por meio do Programa Negocia-DF.

Com efeito,alLei n® 7.684/2025'"°, em seu art. 10, e o Decreton® 47.337/2025'%°,
no art. 11, elencam os beneficios que podem ser conferidos ao contribuinte transigente,
tais como: concessdes de descontos proporcionais a recuperabilidade do crédito;
parcelamento em até 120 (cento e vinte) vezes ou em até 145 (cento e quarenta e cinco)

vezes, em se tratando de pessoas juridicas em recuperagao judicial, faléncia ou liquidagao;
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diferimento ou moratdria parcial do pagamento; utiliza¢do de créditos liquidos e certos
de precatérios ou de ICMS acumulado, entre outras possibilidades.

Interessante previsdo é a contidano inciso I1I, da Lei n® 7.684/20252!

, que prevée
como beneficio o oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o
diferimento, o parcelamento e a moratdria. Trata-se de uma clausula geral, que confere
uma maior maleabilidade ao gestor, a fim de que seja possivel chegar a uma solugao mais
adequada para compatibilizar o interesse da Administragao com a realidade econdmica
do contribuinte.

A escolha e a extensdo dos beneficios concedidos estao condicionadas ao grau
de recuperabilidade do crédito inscrito em Divida Ativa, cujo rating ¢ atribuido
exclusivamente pela Secretaria de Estado de Economia, nos termos da Portaria SEEC n°
621/2025'22, regulamentada, por sua vez, pela Instrugdo Normativa SEEC n° 01/2025'%3,
Os critérios utilizados para essa classificagdo incluem, entre outros, o histérico de
pagamento do contribuinte, o tempo de inscri¢do em divida ativa, a existéncia de garantias
e a situag@o econdmico-fiscal do devedor. A atribui¢do do rating pode ser revista de oficio
ou mediante provocagao do interessado, caso sobrevenham elementos novos que alterem
substancialmente a avaliacdo de recuperabilidade.

As condigdes objetivas para a concessdo do beneficio de descontos estdo

5124 Essas

limitadas aos percentuais constantes no Anexo I do Decreto n® 47.337/202
tabelas ndo apenas definem os percentuais maximos de reducdo sobre juros, multas e
encargos legais, como também fixa os prazos maximos de parcelamento admitidos e
modula a amplitude desses beneficios ao perfil economico do contribuinte.

Distingue, por exemplo, pessoa natural, microempresa, empresa de pequeno
porte e contribuinte em recuperagdao judicial, bem como o tipo de crédito a ser
transacionado, visto que a legislagdo diferencia as possibilidades de descontos para os

créditos tributarios e ndo tributarios.
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Pela clareza das informagdes, trazemos a seguir os percentuais maximos de
descontos e quantidade de parcelas previstos no Decreto n® 47.337/2025'2%, que devem

ser observadas na hipotese da transacao envolver créditos tributérios:

Desconto sobre multa,

Quantidade de Classificacao do . .
. juros e demais
parcelas crédito . .
acréscimos legais
, Irrecuperavel até 65%
Unica
Dificil recuperacao até 60%
Irrecuperavel até 55%
2 (duas) a 36 (trinta e
seis) Dificil recuperagao até 50%
Irrecuperavel até 45%
37 (trinta e sete) a 60
(sessenta) Dificil recuperagao até 40%
Irrecuperavel até 35%

61 (sessenta e
um) a 96

ey e ~ A 0
(noventa ¢ seis) Dificil recuperacao até 30%
Irrecuperavel até 25%
97 (noventa e sete) a P ’
120 (cento ¢ vinte) Dificil recuperacgao até 20%

Nada obstante, pelo critério da especialidade, a tabela acimanado deve prevalecer
quando a transagao envolver créditos tributarios imputados a empresas em processo de
recuperacdo judicial, liquidagdo judicial, liquidacdo extrajudicial ou faléncia. Nesses
casos, ¢ bom lembrar que o art. 11, §6°, da Lei n°® 7.684/2025'2° estabelece uma presungdo
legal de irrecuperabilidade dos créditos devidos por essas pessoas, independente do
rating, ao passo que o Decreton®47.337/2025'?7 prevé uma tabela mais vantajosa em prol

do adimplemento das dividas:
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Quantidade de parcelas Des,cm-lto sobre‘ multa, juros e demais
acréscimos legais

Unica até 70%
2 (duas) a 60 (sessenta) até 60%
61 (sessenta e um) a 72 (setenta e até 50%
duas)
73 (setenta e trés) a 96 (noventa e ate 40%
seis)
97 (noventa e sete) a 120 (cento e até 30%
vinte)
121 (cento e vinte .uma) a 145 até 20%
(cento e quarenta e cinco)

De modo similar, a Lei n® 7.684/2025'2% confere tratamento diferenciados as
transacdes que envolvam pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno porte, em
relagdo aos quais sera observada a legislacao aplicavel as pessoas juridicas ndo optantes
pelo Simples Nacional; sociedades cooperativas e demais organizagdes da sociedade civil
de que trata a Lei n° 13.019, de 31 de julho de 2014!?°; institui¢des de ensino; e,
microempreendedor individual. Nesses casos, o Decreto n° 47.337/2025"'3° estabelece as

seguintes possibilidades de descontos e parcelamentos:

Quantidade de parcelas [Classificacdo do crédito Descont.o SObl:e I?llllta,‘]llr-() s¢
demais acréscimos legais

) Irrecuperavel até 70%

Unica
Dificil recuperacgao até 65%
Irrecuperavel até 60%

2 (duas) a 36 (trinta e

seis) Dificil recuperacgao até 55%
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Irrecuperavel até 50%

37 (trinta e sete) a P ’

60 (sessenta) Dificil recuperacgao até 45%

Irrecuperavel até 40%

61 (sessenta e um) a P ’
96 (noventa e seis) o s . .

Dificil recuperacao até 35%

Irrecuperavel até 30%

97 (noventa e sete) a P °

120 (cento ¢ vinte) Dificil recuperacgao até 25%

Por oportuno, ¢ imperioso consignar que, para os créditos ndo tributarios, a
legislacao distrital admite, inclusive, concessdes de descontos sobre o montante principal

do débito (art. 10, inciso 1I, da Lei n°® 7.684/2025'3!). O Decreto n° 47.337/2025'32,

inclusive, fixa os seguintes parametros de descontos e parcelamentos:

Desconto sobre
Classificacio d Desconto sobre multa, juros e
. assificacao do ?
Quantidade de parcelas crédito valor do demais acréscimos
principal leoai
egais
Irrecuperavel até 65% até 65%
Unica Dificil recuperagéo até 60% até 60%
Irrecuperavel até 55% até 55%
2 (duas) a 36 (trinta e seis) Dificil recuperagéio até 50% até 50%
. Irrecuperavel até 45% até 45%
37 (trinta e sete) a 60 P > >
(sessenta) Dificil recuperagio até 40% até 40%
61 (sessenta e um) a 96 Irrecuperavel até 35% ate 35%
(noventa e seis) i ~ , :
Dificil recuperacdo ate 30% ate 30%
97 (noventa e sete) a 120 Irrecuperavel até 25% ateé 25%
(cento e vinte) o ~ , .
Dificil recuperacao até 20% ate 20%

81 Art. 9° A transagdo na cobranga da divida ativa do Distrito Federal e de suas autarquias, fundagdes
publicas e entes distritais pode ser proposta:

(..)

II - a concessdo de descontos no valor principal, na multa, nos juros e nos demais acréscimos legais,
relativos a créditos de naturezando tributéria classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperagao,
conforme critérios estabelecidos em ato da Secretaria de Economia do Distrito Federal; (Grifo nosso).
132 Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c477980470189 12ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.ht
ml#capl _artl >. Acesso em: 10 ago. 2025.
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No tocante aos créditos classificados como sendo de pequeno valor'?3, a
legislacdo apresenta algumas condicionantes para admitir a transag¢do. Primeiro, a
transagdo relativa a crédito de natureza tributaria ou ndo tributaria de pequeno valor
somente pode ser realizada no caso de débitos inscritos em divida ativa hd mais de 2 anos
na data de publicagdo do edital, em respeito a regra de interregno prevista no art. 2°, da
Lei Complementar n® 904, de 28 de dezembro de 2015'3*. Além disso, os descontos nas
multas, juros e demais encargos deve respeitar o limite maximo de 50% (cinquenta por
cento) do valor total do crédito, sendo admito o parcelamento maximo em 60 meses.

Para as hipoteses de transacao de créditos tributarios e ndo tributarios de pequeno

valor, o Decreto n° 47.337/2025'3, prevé os seguintes pardmetros de descontos e

parcelamentos:
. . ~ - Desconto sobre multa, juros e
Quantidade de parcelas |Classificacio do crédito . . .
demais acréscimos legais
Irrecuperavel até 50%
Unica
Dificil recuperacgao até 45%
Irrecuperavel até 40%
2 (duas) a 12 (doze)
Dificil recuperacao até 35%
. Irrecuperavel até 30%
13 (treze) a 36 (trinta e
seis) o ~ .
Dificil recuperacgao até 25%
Irrecuperavel até 20%
37 (trinta e sete) a 48 P ’
(quarenta e oito) Dificil recuperacao até 15%

133 Parao ano de 2025, é considerando como sendo de pequeno valor os créditos tributarios e ndo tributarios,
cujos consolidados por contribuinte ndo ultrapasse o montante de R$ 39.009,51 (trintae nove mil e nove
reais e cinquenta e um centavos), em aten¢do ao disposto no art. 1°, da Lei Complementarn® 904, de 28 de
dezembro de 2015 c/c o art. 1°, da Portaria PGDF n° 17, de 13 de janeiro de 2025.
134 LC n° 904/2015. Art. 2° Deve ser observado o interregno de 2 anos entre a data da inscrigao do débito
na divida ativa e o seu ajuizamento junto ao Poder Judiciario, ressalvados os casos em que a prescri¢io
ocorra nesse intervalo ou por deliberagao conjunta do secretario de estado de economia e do procurador-
geral do Distrito Federal de que o ajuizamento em prazo inferior atende ao interesse publico. (Artigo
alterado(a) pelo(a) Lei Complementar 959 de 26/12/2019)

Paragrafo unico. Nos casos de débitos oriundos de contencioso administrativo, o prazo a que se
refere o caput € reduzido para 120 dias.
135 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c477980470189 12ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.ht
ml#capl _artl >. Acesso em: 10 ago. 2025.
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Irrecuperavel até 10%
49 (quarenta e nove) a P °

60 (sessenta)

Dificil recuperacgao até 5%

Em relacao ao uso de créditos acumulados de ICMS, que também sera objeto de
detalhamento no capitulo 3, a legislagdo distrital estabeleceu parametros bastante
inovadores. Nos termos do art. 9°, inciso V, da Lei n°® 7.684/2025'3% e dos arts. 11, inciso
V, 56, 56-A ¢ 56-B do Decreto n® 47.337/2025'37, o contribuinte podera utilizar créditos
acumulados de ICMS proprios ou adquiridos de terceiros, para fins de liquidacao de até
75% (setenta e cinco por cento) do valor principal da divida transacionada relativa a
débitos de ICMS, bem como de suas multas e encargos legais.

Essa autorizacao foi conferida, no plano nacional, pelo Convénio ICMS n° 53,
de 11 de abril de 2025, que, ao alterar o Convénio ICMS n°® 210/2023, autorizou
explicitamente o Distrito Federal a instituir esse mecanismo de transagdo. A efetivagdo
dessa compensacdo exige, contudo, observancia ao regulamento do ICMS,
especialmente, quanto a origem e validade dos créditos, a titularidade e a homologagao
da SEEC, conforme disciplinado na Instru¢do Normativa n°® 01/2025.

No mesmo sentido, o uso de precatorios judiciais como instrumento de
adimplemento transacional foi previsto no art. 9°, inciso VI, da Lei n® 7.684/2025'38, no
art. 11, inciso VI e no art. 56-C do Decreto n°® 47.337/2025'%°. O dispositivo autoriza a
utilizacao de créditos liquidos, certos e exigiveis, proprios ou adquiridos de terceiros,
consubstanciados em precatoérios judiciais ja expedidos e com transito em julgado, desde
que reconhecidos pelo Distrito Federal, suas autarquias ou fundagdes, para amortizagdo
de até 100% (cem por cento) da divida transacionada, observado o limite de 75% (setenta
e cinco por cento) no caso de créditos tributarios, em consonancia com o mesmo racional

aplicado aos créditos de ICMS. Vale ressaltar que a amortizacdo integral da divida por

136 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646164826aac6fe14a6747684/Lei 7684 2025.html >.
Acesso em: 07 ago. 2025.
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ml#capl_artl >. Acesso em: 07 ago. 2025.
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meio do emprego de precatorios depende da anélise de conveniéncia e oportunidade da
Administragdo, que possui a prerrogativa de exigir condi¢des e/ou contrapartidas
diferenciadas, com base na analise do caso concreto.

De modo complementar, o art. 60 do Decreton®47.337/2025'? inova ao permitir
que o contribuinte interessado em realizar o pagamento da transagcdo, mas que nao
disponha de liquidez imediata, possa optar por contratar operagdo de crédito junto ao
Banco Regional de Brasilia (BRB). Trata-se de solugao de fomento a regularizagao fiscal
e de incentivo a adimpléncia, integrando uma politica publica de governanga cooperativa
entre administracdo tributdria e setor bancario estatal. O financiamento podera abranger
o valor transacionado ou parte dele, nos termos definidos pela institui¢ao financeira, com
base na analise de crédito do devedor.

Por fim, cumpre destacar que a implementacdo das condigdes da transagao
depende da aceitagao expressa, por parte do contribuinte, dos compromissos elencados
no art. 3° da Lei n® 7.684/2025'*!, entre os quais se incluem: a desisténcia de agdes
judiciais, a vedagao a inclusdo de novos débitos enquanto vigente a transacao, a aceitacao
plena e irretratavel das condi¢des pactuadas e o reconhecimento da divida nos exatos
termos do acordo.

Inclusive, merece registro que o art. 3°, inciso VI, da Lei n® 7.684/2025'4?

prevé
que o interessado devera peticionar nos processos judiciais que tenham por objeto as
dividas envolvidas na transacao, inclusive em fase recursal, para noticiar a celebragdo do
ajuste, oportunidade em que informaré expressamente que arcard com o pagamento da
verba honoraria sucumbencial devida e das despesas e custas processuais.

O nao cumprimento dessas condi¢des, bem como a inadimpléncia injustificada
ou a constatacdo de ma-fé, sdo fundamentos legitimos para ensejar a rescisdo da

transagdo, com o restabelecimento integral dos créditos anteriormente suspensos, nos

termos dos arts. 22 e 23 da referida Lei.

' Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c47798047018912ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.ht
ml#capl_artl >. Acesso em: 07 ago. 2025.

" Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646164826aae6fe14a6747684/Lei_7684 2025.html >.
Acesso em: 07 ago. 2025.

“2Disponivel em: <
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646f64826aac6fe14a6747684/Lei_7684 2025.html >.
Acesso em: 07 ago. 2025.



90

2.2.4. Transparéncia, publicidade e controle social nas transagdes tributarias

No regime distrital de transacao tributaria, a adesdo ao principio da transparéncia
ndo se limita a referéncia genérica: ¢ elevada a elemento normativo estruturante das
normas de funcionamento do sistema Negocia-DF. A Lei Distrital n® 7.684/2025'43parte
da premissa de que, ao instituir beneficios aos contribuintes, o Estado deve submeter-se
auma logica de prestacao de contas e publicidade dos atos administrativos que envolvem
concessao de vantagens fiscais (art. 1°, §1°). Esse comando legal converge com os
dispositivos constitucionais que consolidaram a publicidade como pressuposto da
legitimidade administrativa: o inciso LX do art. 5° da Constitui¢ao Federal, o caput do
art. 37, e o art. 163-A (introduzido pela EC 19/98), além de estar em consonancia com o
art. 19 da Lei Orgénica do Distrito Federal 144,

A densidade normativa conferida ao principio da publicidade se manifesta com
particular nitidez no art. 28 da Lei n® 7.684/2025'%, que impde ao Executivo o dever de
remeter, até¢ 30 dias apds o término de cada quadrimestre, relatorio consolidado das
transagdes realizadas a Camara Legislativa do Distrito Federal.

Por seu turno, o art. 61, do Decreto n°47.337/2025'46 regulamenta essa previsdo
e atribui a Secretaria de Estado de Economia (SEEC), no prazo de 30 dias apo6s cada
quadrimestre, a obrigacao de encaminhar o mencionado relatério ao Legislativo distrital.
O documento deve conter, segundo o dispositivo legal, a indicagdo dos termos de
transagdo celebrados, das partes, do valor total do débito, dos valores deferidos e dos
valores reduzidos, observando-se as restri¢oes legais quanto a dados protegidos por sigilo
fiscal'¥’. Registre-se que outras informagdes poderdo ser requeridas pela CAmara
Legislativa, em sintonia com o sistema de freios e contrapesos, demonstrando que a

sistematica distrital pretende garantirndo apenas a publicidade minima, mas, em especial,

3 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646164826aac6fe14a6747684/Lei 7684 2025.html >.
Acesso em: 07 ago. 2025.
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o controle institucional do Legislativo sobre os efeitos fiscais e or¢amentarios da
transagao.
Além desses dispositivos, o principio da publicidade encontra substrato na Lei

de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementarn® 101, de 4 de maio de 200) !4

, que, em
seu art. 1°, estabelece que “a responsabilidade na gestao fiscal pressupde a acao planejada
e transparente, em que se previnem riscos € corrigem desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas”, por meio do cumprimento de metas de resultados entre
receitas e despesas e, dentro outros, da obediéncia a limites e condigdes para renuncia de
receita.

Assim, as normas distritais de transparéncia ativa reforcam a exigéncia de que
os relatorios quadrimestrais sejam compativeis com os padrdes esperados de
accountability publica. Por consequéncia, o controle social, por meio da recepgao de
dados publicos e da fiscalizagdo politica, cria freios institucionais adicionais a atuacao
discricionaria da Administragao.

Com efeito, ao adotar plataforma eletronica (www.sisprot.pg.df.gov.br) para
todo o procedimento de transagao (art. 1°, §3° e art. 13, da Lei n°® 7.684/2025 c/c art. 5°,
§2° e art. 22, do Decreto!#”), potencializa o exercicio da transparéncia institucional. A
rastreabilidade inerente ao sistema eletronico propicia a auditoria interna e externa dos
atos praticados pelos gestores, notadamente por meio da analise dos registros de decisao
(decision-making logs), do controle de diferentes versdo de documentos, dados ou
decisdes ao longo do tempo (versionamento), do registro formal de cada passo do
processo, bem como a partir da implementagdo de controles de acesso baseados em
fungdes para garantir que apenas pessoas autorizadas possam visualizar, editar ou aprovar
determinas informacgdes ou passos.

Essa estrutura tecnologia garante nao apenas a seguranca juridica das transagoes,
mas também torna vidvel o acompanhamento de dados historicos e agregados pelas
instancias de controle, como o Tribunal de Contas do Distrito Federal e o Ministério
Publico.

Para dimensionar o modelo distrital e situd-lo em perspectiva comparada,

merece meng¢ado a regulamentagdo conferida a transacgao tributdria da Unido e do FGTS

“8 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/lcp/lcp101.htm >. Acesso em: 07 ago.
2025
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pela Portaria PGFN n° 6.757/2022'%°, alterada pela Portaria PGFN/MF n° 1.241/2023'5!,
sendo que esta objetivou incrementar a transparéncia nos acordos de transagdo federais.

Dentre as alteragdes, merece mencao o disposto no art. 6°, da Portaria PGFN n°
6.757/2022'32, que consigna como obriga¢io da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
notificar o contribuinte sempre que verificada hipotese de rescisdo da transagdo, com
concessao de prazo para regularizacao do vicio (inciso III); tornar publicas todas as
transagOes firmadas com os sujeitos passivos, bem como as respectivas obrigagdes,
exigéncias e concessdes, ressalvadas as informacdes protegidas por sigilo (inciso IV) e
disponibilizar, para fins de transparéncia e orienta¢ao aos contribuintes, no site da PGFN,
informagoes detalhadas para a afericdo da Capacidade de Pagamento presumida e
procedimento para a sua revisdo, de modo a tornar visivel ao contribuinte e a sociedade
os critérios aplicados.

Inclusive, o paragrafo unico, do art. 23, da Portaria PGFN n°® 6.757/2022'33,
acrescentado pela Portaria PGFN/MF n° 1.241/2023, prescreve que a Administracdo
Tributaria deve possibilitar ao contribuinte o pleno conhecia da sua capacidade de
pagamento, que pode ser revisado por meio de pedido expresso do interessado. Anorma
estabelece que a Procuradoria-Geral Adjunta da Divida Ativa da Unido e do FGTS devera
disponibilizar, no site da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, os elementos que
forem utilizados, informagdes patrimoniais ou econdmico-fiscais utilizadas para estimar
a capacidade de pagamento presumida apresentada aos contribuintes.

Atrelado ao ideal de transparéncia, o paragrafo Uinico do art. 12, da Portaria
PGFN n° 6.757/2022'%4, publiciza os critérios adotados para atualizac¢do dos valores das
parcelas assumidas pelo contribuinte, nos casos que envolvam o diferimento de
pagamento dos débitos. Segundo a norma, o valor de cada prestagdo serd acrescido de

juros equivalentes a taxa referencial do Sistema Especial de Liquidagao e de Custdédia

% Disponivel em: < https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-pgfn/me-n-6.757-de-29-de-julho-de-2022-
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(Selic), acumulada mensalmente, calculados a partir do més subsequente ao da
consolidagdo até o més anterior ao do pagamento, e de 1% (um por cento) relativamente
ao més em que o pagamento estiver sendo efetuado.

No plano distrital, embora ndo existanorma expressa que determine publicagdo
nominal de todas as transagdes, o regramento exige que os relatorios quadrimestrais
permitam ao Legislativo e aos demais 6rgao de controle exercerem a fiscalizagdo
qualitativa e quantitativa sobre os dados agregados e publicizados. Essa escolha
normativa, embora preserve dados individuais sob sigilo fiscal, ndo exime a
Administragdo de fornecer subsidios consistentes para analise parlamentar e técnica.

Em uma abordagem critica, ¢ possivel observar duas potenciais lacunas na
legislacao distrital. Primeiro, observagdo a auséncia de previsao legal de acesso direto
pelos cidaddos aos termos completos dos atos de transacdo, exceto via mecanismos
indiretos de acesso a informagao. Outro ponto € que, embora a publicidade ativa constitua
avango, sua eficacia dependera fortemente da cultura institucional e da fiscalizag¢do das
institui¢des de controle.

Portanto, observa-se que o modelo distrital de transparéncia na transacao
tributdria combina a necessidade de observancia dos principios constitucionais,
notadamente, os da publicidade e transparéncia, com exigéncias legais estritas (relatorios
quadrimestrais, publicidade de dados agregados e uso de plataforma digital auditavel), ao
mesmo tempo em que busca equilibrio com o sigilo fiscal. No entanto, seu sucesso
dependerd também da execugao concreta do programa, que deve ser centrada na qualidade
dos relatorios, na clareza na comunicacao e na efetiva fiscalizagdo politica e técnica.

Diante o exposto, observa-se que o modelo distrital prevé mecanismos para
possibilitar a almejada publicidade dos acordos firmados no ambito do Programa
Negocia-DF. Contudo, na pratica, a concretizagdo dessa obrigacao estatal dependera da
postura proativa dos agentes envolvidos na transa¢do resolutiva de litigios em matéria
tributdria, mediante a fixagdo de critérios objetivos para publicizacdo dos dados,
respeitando-se, € claro, os parametros minimos fixados pela Lei Geral de Prote¢ao de
Dados (Lei n° 13.079, de 14 de agosto de 2018)'5.

A publicidade dos critérios, dos fluxos decisorios e das informagdes economico-
fiscais relevantes reforca a previsibilidade das decisdes, reduz assimetrias informacionais

e fortalece a confianga publica no Programa Negocia-DF.

%5 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/113709.htm >. Acesso
em: 20 nov. 2025.
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Em ultima analise, a transparéncia, tal como positivada ¢ operacionalizada,
figura como antidoto contra arbitrariedades, a fim de que a transagao tributaria alcance

sua finalidade republicana de eficiéncia arrecadatoria com integridade institucional.
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3.A CARTILHA AO CONTRIBUINTE COMO MEIO INFORMATIVO PARA
DIFUSAO DA TRANSACAO NO DISTRITO FEDERAL

A consolidacdo da transagdo tributaria no ambito do Distrito Federal nao
depende apenas da sofisticagdo do seu desenho normativo ou da robustez de suas
estruturas institucionais, mas também da capacidade do Estado de comunicar, de forma
clara e acessivel, o conteudo e o alcance desse instituto aos sujeitos passivos a que se
dirige.

A transacdo, enquanto mecanismo de consensualidade fiscal, pressupde um
minimo de simetria informacional entre Fisco e contribuintes, sob pena de converter-se
em instrumento opaco, restrito a poucos atores especializados e incapaz de produzir os
efeitos de regularizagdo ampla que justificam sua adogdo como politica publica.

Nesse cendrio, a Cartilha ao Contribuinte ¢ concebida como pega central de uma
estratégia de governanga comunicacional do Programa Negocia-DF, voltada a reduzir a
complexidade percebida do sistema, orientar comportamentos, qualificar o didlogo entre
Administragdo e sociedade e, em ultima analise, refor¢ar a legitimidade democratica das

escolhas realizadas pelo legislador distrital em matéria de transacao tributaria.

3.1. Apresentacao da Cartilha ao Contribuinte

A Cartilha ao Contribuinte constitui o produto técnico final desenvolvido no
ambito deste mestrado profissional em Direito, tendo como propoésito principal a difusao
do conhecimento juridico-institucional acerca do Programa Negocia-DF e do instituto da
transacdo em matéria tributaria no Distrito Federal.

Trata-se de um instrumento que alia func¢do pedagogica e transparéncia publica,
que estd atrelada ao compromisso da Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF) com
a consolidacdo de praticas administrativas orientadas pelos principios da publicidade,
eficiéncia e boa-fé objetiva, conforme delineado no art. 37 da Constituicdo Federal.

O Negocia-DF, programa permanente de politica fiscal distrital, representa um
marco na modernizagdo darelagdo entre o Fisco e o contribuinte. A partir da promulgagao

da Lei Distritaln® 7.684, de 6 de junho de 2025'%, ¢ de seu regulamento pelo Decreto n°

% Disponivel
em:<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb64616482 6aac6fel 4a6747684/Lei_7684 2025.html>.
Acesso em: 25 ago. 2025.
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47.337, de 12 de junho de 2025'%7, o Distrito Federal passou a dispor de regime juridico
que materializa, em ambito local, os valores da consensualidade tributaria e da resolugao
colaborativa de litigios, principios estes reforcados pela Emenda Constitucional n°®
132/2023'58 ¢ pelo art. 171 do Codigo Tributario Nacional !>

O novo marco legal, contudo, trouxe consigo o desafio de tornar compreensivel
e acessivel ao publico a estrutura da transagao tributaria, que, como visto, releva-se como
um instituto de natureza hibrida, que conjuga elementos de direito publico e privado, e
exige tanto clareza técnica quanto seguranca juridica.

Assim, em face da multiplicidade de diividas manifestadas pelos contribuintes
no processo inicial de implementac¢ao do Negocia-DF, restou identificada a necessidade
de conceber um instrumento didatico-informativo, capaz de traduzir a complexa
engrenagem normativa e procedimental da transa¢cdo em linguagem acessivel, sem perda
de rigor técnico.

A cartilha, portanto, nasce como um produto de comunicagdo, voltado a
democratiza¢do do acesso a informacao e a indugdao de uma cultura de conformidade
fiscal no ambito distrital. Seu contetido apresenta, de maneira sistematizada, as principais
diretrizes normativas e operacionais que regem a transacao tributaria, tornando claro o
papel da PGDF e da SEEC na curadoria do programa, as modalidades disponiveis, as
condi¢des de adesdo, os critérios de recuperabilidade da divida e os efeitos juridicos do
acordo, dentre outros pontos.

Ao mesmo tempo, a publicac¢do evidencia a vocagdo inovadora da PGDF, que,
por meio da Procuradoria de Transagcdo (PROT/PGFAZ), incorporou a sua estrutura
organizacional uma unidade de carater eminentemente estratégico e colaborativo, com
competéncia especifica para a negociagdo e gestdo de acordos de transacao tributaria.

Essa estrutura foi formalmente instituida pelo Decreto n® 47.383, de 25 de julho de

157 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c47798047018912ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.ht
ml#capl _artl >. Acesso em: 25 ago. 2025.
158 Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc132.htm >,
Acesso em: 25 ago. 2025.
159 CTN, Art. 171. Alei pode facultar, nas condi¢des que estabelega, aos sujeitos ativo e passivo da
obrigacao tributaria celebrar transacdo que, mediante concessdes mutuas, importe em determinacao de
litigio e consequente extin¢do de crédito tributario.

Paragrafounico. Alei indicara a autoridade competente para autorizar a transa¢do em cada caso.
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2025'% ¢ representa uma ruptura paradigmatica em relagdo ao modelo tradicional de
cobranca coercitiva.

Desse movo, a cartilha visa atingir dois objetivos, quais sejam, servir como canal
de educacgdo fiscal e de orientacdo a sociedade e, também, consolidar a identidade
institucional da PGDF como protagonista da politica publica de transacao tributaria, a fim
de transformar o conhecimento técnico em informacao util, compreensivel e replicavel.

Além disso, o documento atende a funcao de responsabilidade social da
Advocacia Publica, entendida como dever de promover a transparéncia e a previsibilidade
das agoes estatais, especialmente, em temas que impactam diretamente a cidadania fiscal.
A efetividade do Estado Fiscal moderno depende ndo apenas da coeréncia normativa, mas
da sua capacidade comunicativa e de dialogo com o contribuinte, condi¢do sem a qual se
perpetua a assimetria informacional que, historicamente, distanciou o cidadao do sistema

tributario (Botelho, 2024, p. 71).

3.1.1. Dos questionamentos apresentados pelos contribuintes

A origem da cartilha esta diretamente relacionada ao volume expressivo de
questionamentos apresentados por contribuintes, advogados e contadores a Procuradoria
de Transagdo, nos meses subsequentes a entrada em vigor da Lei Distrital n°
7.684/2025'61, Essas duvidas foram recebidas, principalmente, por meio dos canais
digitais de atendimento da PGDF, em especial o “Fale Conosco”, constante no portal
eletronico PG Concilia/Negocia-DF!%, além de contatos diretos com a Geréncia de Apoio
Juridico a Processos de Transacdo (GETRAN), unidade responsavel por centralizar a
recepcdo de indagacdes de interessados no Programa Negocia-DF e fornecer as
orientacgdes iniciais.

Os temas mais recorrentes versavam sobre a diferenca entre os parcelamentos
especiais (REFIS) e a transacao, os critérios de classificacao do grau de recuperabilidade
da divida, a possibilidade de quitagdo do débito por meio de precatorios ou os créditos

acumulados de ICMS, a forma de adesdo aos editais vigentes, € as consequéncias

% Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c47798047018912ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.ht
ml#capl_artl >. Acesso em: 25 ago. 2025.

T Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646f64826aac6fe14a6747684/Lei_7684 2025 .html>.
Acesso em: 28 ago. 2025.

'82 Disponivel em: www.sisprot.pg.df.gov.br
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decorrentes da transacdo e as agdes judiciais em curso. Também foram frequentes as
indagac¢des sobre as formas de ingresso no sistema de Negocia-DF e o processo de analise
das propostas de transagao.

Esse conjunto de questionamentos, oriundo tanto de contribuintes de pequeno
porte quanto de grandes grupos empresariais, denota o desafio comunicativo da
Administragdo Tributaria em explicar o novo paradigma da consensualidade fiscal. A
multiplicidade de duvidas evidenciou a necessidade de um canal consolidado de
informacao oficial, clara e sistematizada, o que, por consequéncia, refor¢a a importancia
do desenvolvido de um documento técnico capaz de orientar, uniformizar e padronizar as
respostas institucionais.

Com efeito, a cartilhando se limita a compilar dispositivos legais ou repetir a
literalidade normativa. Ao revés, busca traduzir a legislacdo por meio de perguntas e
respostas de carater pratico, a fim de externar o didlogo constante entre a pratica da
PROT/PGFAZ e as duvidas efetivamente manifestadas pela sociedade. O produto técnico,
portanto, cumpre uma func¢ao de retroalimentagao entre teoria e pratica, isto ¢, a0 mesmo
tempo em que informa o contribuinte, contribui para aprimorar os fluxos internos de
atendimento e padronizacdo interpretativa dentro da propria Procuradoria-Geral do

Distrito Federal.

3.1.2. Elaboracao e aprimoramento da Cartilha ao Contribuinte

O processo de elaborag@o da cartilha foi conduzido de forma metodolégica,
participativa e incremental, por meio de sucessivas rodadas de elaboracdo, revisdo e
aprimoramento, conforme as etapas que se descrevem a seguir.

O primeiro passo consistiu na pesquisa exploratéria de materiais similares
disponiveis na internet, com o objetivo de identificar referéncias institucionais e boas
praticas de comunicagdo em matéria tributaria. Esse levantamento revelou a existéncia de
apenas trés publicacdes consolidadas: a Cartilha sobre Transacdo Tributaria da FIESP
(2024), a Cartilha do Acordo Paulista da Procuradoria-Geral do Estado de Sao Paulo
(2024) e a Cartilha Transagao Tributaria da FGV Direito Rio (2022). Essas obras, embora
distintas em enfoque, ofereceram parametros valiosos sobre formatacao visual, estrutura
de perguntas frequentes e adequagdo da linguagem ao publico-alvo, que serviram de

referéncia metodoldgica para o produto distrital.
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Em seguida, foi redigida a primeira versao da cartilha pelo mestrando, baseada
no estudo do arcabouco normativo do Distrito Federal e nas experiéncias iniciais da
Procuradoria Especializada de Transacao (PROT/PGFAZ), a época ainda em fase de
estruturacdo. O documento foi entdo submetido a8 GETRAN, que, por atuar na linha de
frente do atendimento remoto inicial aos contribuintes, desempenhou papel essencial na
coleta de sugestdes e na identificacdo de pontos que demandavam esclarecimento
adicional.

Posteriormente, com a lotagdo formal do mestrando no Nucleo de Atuacao
Estratégica da Procuradoria Especializada de Transacao (NEST/PROT), instituido pela
Instrugdo Normativan® 1, de 29 de julho de 2025'%3, foi realizada a segunda consolidagio
do contetido, incorporando parte das contribuigdes recebidas. Essa versdo foi
encaminhada ao Procurador do Distrito Federal Ricardo Hideaki Ono, que analisou o
material sob a dptica de um operador juridico externo a rotina da PROT, o que permitiu
aferir a clareza e a inteligibilidade do texto.

As observagodes formuladas resultaram em nova rodada de aprimoramento, com
ajustes redacionais e a inclusdo de temas que se mostraram de interesse crescente entre
os contribuintes. Concluida essa etapa, a cartilha foi encaminhada a Assessoria de
Comunicacdo da PGDF (ASCOM/PGDF), responsavel por adequar o produto a
identidade institucional da Procuradoria e a linguagem visual compativel com as
publicagdes oficiais da Institui¢do.

Ap0s ajustes finais solicitados pelo mestrando, notadamente para atualizagao de
referéncias normativas e inclusao de novos topicos decorrentes de questionamentos
recentes, a versdo final foi submetida a Procuradora-Chefe da PROT/PGFAZ e ao
Procurador-Adjunto da Fazenda Distrital para ciéncia e deliberacdo quanto a sua
divulgacao publica.

O resultado foi um documento que alia rigor técnico e acessibilidade, que visa
transformar o conhecimento institucional da PGDF em instrumento de cidadania fiscal.
A elaboracao do produto reafirma o papel da Procuradoria-Geral do Distrito Federal como
orgao de Estado comprometido ndo apenas com a cobranga eficiente da Divida Ativa, mas

com a educagdo tributdria e a transparéncia publica.

'®$Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/9484f86dce0f43a0ac38ee30da647303/Instru_o_Normativ
a_1_29_07_2025.html>. Acesso em: 25 ago. 2025.
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Portanto, a Cartilha ao Contribuinte esta em sintonia com a transi¢ao cultural
pela qual passa a PGDF, que deixa de ser vista apenas como 6rgao de cobrancae se firma
como agente de mediagdo, didlogo e orientagdo, sob a perspectiva da governanga
cooperativa e da justica fiscal.

Essa visdo dialdgica, inclusive, conduziu o propoésito propulsor dos itens que
serdo expostos a seguintes, nos quais serdo abordados os temas identificados como de

maior interesse dos contribuintes.

3.2. Institutos e Beneficios legais de maior interesse na visdo dos contribuintes

A 1identificacdo dos institutos e beneficios legais de maior interesse para os
contribuintes resulta da convergéncia entre a analise dogmatica do arcabougo normativo
distrital e a experiéncia pratica acumulada pela Procuradoria Especializada de Transagao
na implementagdo do Programa Negocia-DF.

A partir das duvidas mais recorrentes registradas nos canais oficiais de

atendimento' %

, bem como das percepg¢des colhidas em reunides, audiéncias e
negociagdes individuais, foi possivel mapear um conjunto de temas que se mostram
centrais na tomada de decisdo do sujeito passivo quanto a adesdo ou ndo a transagao.
Entre esses temas, sobressaem-se: (1) a classificacdo e a revisao do rating da divida ativa,
que condiciona o acesso a descontos e a outras vantagens; (ii) a moratoria e as
possibilidades de parcelamento, especialmente em modelagens flexiveis e combinadas;
(111) o uso de créditos acumulados de ICMS como meio de pagamento diferenciado; e (iv)
a utilizagdo de precatérios para compensagao de débitos inscritos.

Nos topicos que se seguem, tais institutos serdo examinados em maior
profundidade, sob a oOtica normativa e, também. a partir do prisma pragmatico do

contribuinte, evidenciando como cada um deles se projeta concretamente na decisdo de

regularizar passivos fiscais por meio da transagdo resolutiva de litigios.

' Para fins de contextualizagdo, apenas nos primeiros 5 (cinco) meses de operacdo da Procuradoria

Especializada de Transagao (PROT/PGFAZ), a unidade recebeu mais de 5.659 (cinco mil) contatos de
contribuintes, por meio da funcionalidade do Fale Conosco do Portal do Negocia-DF.
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3.2.1. Da classificacio e revisao do rating

Em outubro de 2023, foi publicada a Lei Complementar n® 1.026/23'%, que
estabeleceu o sistema de classificagdao dos créditos inscritos em divida ativa do Distrito
Federal, suas autarquias e fundagdes. A segmentacdo leva em consideragdo a ordem de
recuperabilidade, por meio de sistema de rating e pela criacdo de quatro classes de
avaliacdo: alta, média, baixa e baixissima perspectivas de recuperagao.

Depreende-se da exposi¢io de motivos do PLC 127/2022'%, que deu origem a
Lei Complementar n° 1.026/2023'7, que a classificagdo de devedores baseada em
critérios de recuperabilidade do crédito (Rating da Divida Ativa) garante a economia de
recursos publicos despendidos pelo Fisco e o aumento do indice de éxito na arrecadagdo.
Isso porque, na pratica, o rating torna a cobranc¢a mais eficiente e efetiva, por meio da
adogao de uma politica publica capaz de direcionar os recursos escassos do Estado para
onde ha boa probabilidade de recuperagao.

Com efeito, para o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), segundo
a Metodologia para Avaliagdo da Maturidade e Desempenho da Gestdo Fiscal (MD-
GEFIS), o desempenho fiscal de um governo ¢ resultado do arcabougo normativo que
impacta a arrecadacdo e os gastos publicos, bem como das decisdes politicas que ddo o
direcionamento estratégico e a eficiéncia da gestao fiscal. Dentre os aspectos analisados
pela MD-GEFIS, o Eixo II tem por enfoque os aspectos vinculados aos processos da
Administragdo Tributéria e do contencioso fiscal, sendo que neste campo, dentre outros
pontos, ¢ analisada a gestdo da recuperacao dos créditos tributarios, com vistas a priorizar
a adogao de estratégias que potencializem a recuperabilidade dos créditos inscritos em

Divida Ativa'®8,

' Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/bc65bc97489f4a4bbf7f90f4bc1bd9ac/Lei_Complementar 1026
31 _10_2023.html >. Acesso em: 02 set. 2025.

' Disponivel em: < https://www.cl.df.gov.br/proposicao/-/documentos/PLC_127_2022 >. Acesso
em: 02 set. 2025.

%’ Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/bc65bc9 748 9f4a4bbf 7f90f4bclbd9ac/Lei Complementar 1026
31 _10_2023.html >. Acesso em: 02 set. 2025.

'8 Disponivel em: < https://blogs.iadb.org/gestion-fiscal/pt-br/um-instrumento-de-avaliacao-da-
maturidade-da-gestao-fiscal-md-gefis/ > Acesso em: 10 out. 2025.
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Inclusive, a preocupacao com a taxa de recuperagao de créditos no ambito do
Distrito Federal deu origem a Lei Complementar n° 904/2015'%°, que dispde sobre a
racionaliza¢do no ajuizamento das execucoes fiscais e regula a inscri¢do e cobranga da
divida ativa. Na exposi¢do de motivos do PL 47/2015'"°, o chefe do Poder Executivo
Distrital consignou que o indice de recuperacdo dos débitos inscritos em Divida Ativa,
por meio da execucao fiscal, € de cercade 1 a 2%, no maximo, o que refor¢a anecessidade
de adogdo de uma politica mais realista sobre o grau de recuperabilidade dos créditos.

De fato, a adogdo do regime de classificacdo viabiliza a melhor compreensdo da
carteira de devedores do crédito publico. Possibilita a analise de critérios quantitativos
(valor inscrito) e, também, qualitativos (potencial de recuperagdo), proporcionando a
racionalizacdo da atuagdo do fisco. Assim, a partir da identificagdo do perfil dos
devedores e da adocao de estratégias de cobranca mais adequadas a cada caso concreto,
¢ possivel alcancar a verdadeira justiga fiscal.

Em sintonia com esse racional, o artigo 4°, da Lei Complementar n°
1.026/2023'7!, estabelece que os créditos classificados como de baixa e baixissima
perspectiva de recuperagao nao serdo reconhecidos como ativo no Balango-Geral do
Distrito Federal, permanecendo em conta de controle até sua extingdo ou reclassificagio.
Essa previsao denota a preocupagdo com a economia de recursos publicos despendidos
pelo Fisco e o aumento do indice de €xito na arrecadagdo.

A Lei Complementarn®1.026/2023'72 s6 foi regulamentada por meio do Decreto
n°® 47.090, de 10 de abril de 2025'"3, que classificou os créditos em Divida Ativa do
Distrito Federal nas classes “A”, “B”, “C” e “D”. Para tanto, o rating leva em
consideragdo a probabilidade estimada de regularizacao nos proximos 5 anos, observadas

as seguintes proporcdes: (i) Rating A: igual ou superior a 50%; (ii) Rating B: inferior a

' Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/eb307b019ca8498687f3cc14108d1aae/Lei Complementar 904 2
8 12 2015.html >. Acesso em: 02 set. 2025.

170 Disponivel em: < https://www.cl.df.gov.br/proposicao/-/documentos/PL_47 2015 >. Acesso em: 02
set. 2025.

171 Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/bc65bc9 748 9f4a4bbf 7f90f4bc1bd9ac/Lei_Complementar 1026
31 10 2023.html >. Acesso em: 02 set. 2025.
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50% e igual ou inferior a 25%; (ii1) Rating C: inferior a 25% e igual ou superior a 3%;
(1v) Rating D: inferior a 3%.

Ressalte-se que, nos termos do art. 3°, do Decreto n° 47.090/2025, a
probabilidade de recuperabilidade da divida corresponde a uma variavel resposta (outpuf)
calculada por algoritmo de aprendizagem de maquina, observadas, necessariamente, as
seguintes variaveis preditoras (inputs): (1) dados da divida, que podem incluir, mas ndo se
limitam a: a) idade da divida; b) valor da divida; ¢) juros da divida; d) origem da divida e
e) histérico da divida; (ii) dados do devedor, que podem incluir, mas ndo se limitam a: a)
histérico de pagamento; b) total de dividas; ¢) patrimdnio e d) situagdo no Cadastro Fiscal
do Distrito Federal e (iii) dados do objeto do crédito, se for o caso, que podem incluir,
mas ndo se limitam a: a) idade do objeto; b) valor venal do objeto e ¢) categoria do objeto.

Os dados que servirdo de base para o calculo do rating serdao coletados apenas
dos sistemas informatizados administrados pela Secretaria de Estado de Economia do
Distrito Federal. Por seu turno, a Portaria SEEC/DF n° 621, de 13 de agosto de 2025'74,
prevé que a probabilidade estimada de recuperagdo dos créditos inscritos em Divida Ativa
do Distrito Federal, para fins de classificacao nas classes "A", "B", "C" e "D", observara
metodologia de cdlculo, individualizada por origem da divida, a ser publicada e
disponibilizada para consulta na area restrita do Portal de Servicos da Receita do Distrito
Federal'”® .

Constatadas eventuais incorrecdoes das informacdes relativas as variaveis
mencionados acima (art. 3°, do Decreton® 47.090/2025), o sujeito passivo podera requerer
exclusivamente a Secretariade Estado de Economia do Distrito Federal (SEEC/DF), por
meio do Atendimento Virtual da Receita do Distrito Federal, a revisao da classificacao de
sua divida ativa, devendo apresentar a documentagao que comprove a divergéncia com a
informacao da variavel utilizada.

Na pratica, ha uma anélise tridimensional do débito, visto que sdo analisados os
dados de dividas, do devedor e, ainda, do objeto do crédito. A partir disso, o calculo ¢
operacionalizado por algoritmo de aprendizado de maquina com dados histéricos

(Machine Learnig), que, ao final, classifica cada crédito inscrito em Divida Ativa em “A”

74 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/df7e69b1b7ae40939e6fc95756f5c0a6/Portaria_621_13_08
_2025.html>. Acesso em: 02 set. 2025.

7 Disponivel em: <https://receita.fazenda.df.gov.br/.
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(alta recuperabilidade), “B” (média recuperabilidade), “C” (dificil recuperacao) ou “D”
(irrecuperavel).

Conforme esclarecido pelo Secretario Executivo de Fazenda, em apresentagao
ocorrida na Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Seccional do Distrito Federal'’®, o
algoritmo de aprendizado adotado pela Secretaria de Estado de Economia do Distrito
Federal utiliza 0 modelo GBDT, conhecidos como arvores de decisao impulsionadas por
gradiente (Gradient Boosting Decision Tree).

Por oportuno, cumpre consignar que sao diversos os métodos de aprendizado de
maquina para andlise de dados automatizada que podem ser utilizados com fins
preditivos, sendo que, no caso do Distrito Federal, adota-se atualmente o modelo GBDT.

Segundo Rubens Santos, no GBDT, existem arvores de decisdo e estas sdo
calculadas em sequéncia, cada uma levando em consideracdo o coeficiente de erro da
arvore anterior. Desse modo, a precisao do modelo aumenta a cada nova arvore criada
aprimorando a assertividade preditiva ao reduzir os erros de vieses (Santos, 2022, p. 226).

Com efeito, o uso de aprendizado de maquina através de algoritmos, dentre eles,
o GBDT (Gradient Boosting Decision Tree), demonstra como a inovac¢ao tecnologica
pode melhorar a resiliéncia das institui¢des financeiras e apoiar a estabilidade econdmica
global de longo prazo. Para a literatura especializada, o algoritmo baseado em arvores de
decisdio GBDT ¢ um dos mais avancados algoritmos de aprendizado de maquina
desenvolvidos nos ultimos anos, por resolver efetivamente o desafio de previsdes
baseadas em dados de alta dimensdo e desequilibrados (Zhou; Li; Wang; Ding; Xia,
2019).

No campo da transacdo resolutiva de litigios em matéria tributaria, a
classificacdo do crédito ganha relevancia, haja vista que apenas os créditos classificados
como de dificil recuperacao (“C”) e irrecuperaveis (“D) podem usufruir do beneficio de
concessao de descontos nas multas de oficio, nos juros e nos demais acréscimos legais,
relativos a crédito de natureza tributaria ou nao tributaria (art. 10, incisos I e II, da Lei n°
7.684/2025 c¢/c art. 11, incisos I e II, do Decreto n® 47.337/2025'77).

Por oportuno, reitere-as que a classificacao dos créditos como irrecuperaveis ou

de dificil recuperagdo, em regra, observa os critérios estabelecidos em ato da Secretaria

176 Disponivel em: < https://www.youtube.com/watch?v=PsjOsYiHT14 > Acesso em: 27 out. 2025.
77 Disponivel em: <

https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/fd243c477980470f8912ae3d829¢954b/exec_dec 47337 2025.html
#capl artl >. Acesso em: 15 set. 2025.
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de Economia do Distrito Federal (art. 14, §2°, da Lei n® 7.684/2025'7%), sendo esta uma
atribui¢do exclusiva do 6rgao. Contudo, o proprioart. 10, §6°, da Lein® 7.684/2025, preve
a presuncao legal de irrecuperabilidade dos créditos devidos por empresas em processo
de recuperacdo judicial, liquidacao judicial ou extrajudicial ou faléncia, possibilitando,
inclusive, a concessdo de desconto, independente do porte da empresa, de até 70%
(setenta por cento) nas multas de oficio, nos juros e nos demais acréscimos legais,
autorizando, ainda, a concessao de até 145 (cento e quarenta e cinco) meses para quitacao.

Nesse contexto, verifica-se que a instituicdo do sistema de rating da Divida Ativa
no Distrito Federal representa um marco na modernizagdo da gestdo fiscal distrital.
Consagra a passagem de uma administragdo meramente reativa, focada na cobranga
judicial massificada e de baixa efetividade, para uma gestao estratégica baseada em dados
e evidéncias.

O estabelecimento de parametros objetivos para afericdo da recuperabilidade dos
créditos, nos termos da Lei Complementar n° 1.026/2023!7° ¢ do Decreto n°
47.090/2025'8 concretiza o principio da eficiéncia administrativa ao permitir que o
Distrito Federal direcione seus esforcos de cobranga e negociacao para as hipdteses de
maior retorno potencial.

Sob essa otica, o rating constitui-se em um relevante instrumento de governanga
fiscal, que conjuga automagdo, racionalidade e justica distributiva. A classificacdo
algoritmica dos créditos, viabilizada por meio de modelo de machine learning (GBDT),
amplia a previsibilidade e reduz a subjetividade na analise da Divida Ativa, favorecendo
uma atuagdo fazendaria mais isondmica e transparente.

Além disso, ao permitir a apresentacao de pedido de revisao administrativa da
classificacdo pelo contribuinte, o sistema assegura a observancia do devido processo
administrativo tributério e refor¢a a legitimidade dos atos estatais e o equilibrio entre
arrecadacgdo e garantias individuais. Esse mecanismo est4d em sintonia com a concepgao
moderna de compliance fiscal cooperativo, segundo a qual a confianca e a cooperagao

sdo elementos estruturantes da relacao fisco-contribuinte (Vitalis, 2019, p. 20).
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A proposito, na esteira da nova visao de relacionamento entre a Administragao
Tributaria e os contribuintes, tem-se que a relagdo cooperativa amplia os niveis de
confianga e viabiliza um maior entendimento entre as partes. O didlogo fluente entre as
partes permite a resolu¢do imediata de falhas para evitar contendas no futuro, que, como
visto, sdo onerosas e infrutiferas, em grande parte (Botelho, 2024, p. 91-92). Portanto, ¢
salutar que o contribuinte tenha amplo acesso aos dados e as variaveis que legitimaram a
classificagao do crédito tributario que lhe foi atribuido.

No contexto especifico da transacao tributaria, a classificagdo dos créditos como
de dificil recuperacao (“C”) ou irrecuperaveis (“D”) adquire fungdo ainda mais relevante,
haja vista que representa um filtro técnico e juridico para o exercicio do poder de transigir.
Assim, o rating revela-se como um instrumento de politica publica seletiva, a fim de
orientar a concessao de beneficios de forma proporcional a realidade econdmica do
crédito e do devedor, em consonadncia com o principio da justiga fiscal e com os valores
de economicidade e eficiéncia que regem a Administragao Publica.

Diante o exposto, a ado¢ao do rating e de sua revisao periddica tém o potencial
de projetar o Distrito Federal como referéncia em gestdo fiscal baseada em inteligéncia
artificial e em critérios de recuperabilidade econdmica, aproximando a atuagao fazendaria
dos padrdes de governanga fiscal recomendados por organismos multilaterais, como o
BID. Mais do que um mecanismo de controle contdbil, o rating da Divida Ativa
consolida-se como pilar técnico e normativo da politica de transagao tributaria distrital,
ao integrar tecnologia, racionalidade e equidade em prol de um modelo de cobranga
publica sustentavel e alinhado ao paradigma contemporaneo da consensualidade

tributaria.

3.2.2. Da moratdria e das possibilidades de parcelamentos

Moratoria consiste na prorrogagao do prazo ou na concessao de novo prazo, para
o cumprimento da obriga¢do. A titulo exemplificativo, o instituto tem incidéncia nos
casos que constatada a ocorréncia de uma calamidade publica ou outro motivo legalmente
definido, como uma situagdo financeira deficitaria do sujeito passivo. Nesses casos, 0
prazo para pagamento € dilatado, o sujeito ativo fica obrigado a respeitar o prazo adicional
e, além disso, nesse periodo, estard impedido de exercer qualquer ato de cobranca que

pudesse ser lastreado no inadimplemento do devedor (Amaro, 2025, p. 393).
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Como lembra Luis Eduardo Shoueri (2025, p. 725), a moratdria ndo € criagdo
recente do Direito. Em Roma, na administragdo de Constantino, o pretor ou o principe
podiam conceder moratoria quando as circunstancias exigissem. A benesse atingia a
generalidade dos credores, que ficavam, assim, impedidos de exigir o cumprimento das
obrigacdes, desde que os devedores oferecessem garantias. Desde esse tempo, a moratoria
tinha o nitido objetivo de proteger o devedor de um desastre financeiro, assegurando a
sobrevivéncia do negocio.

O Coédigo Tributario Nacional (Brasil, 1966), traga minudente disciplina da
moratérianos arts. 152 a 155. Da leitura conjugada desses dispositivos é possivel verificar
que tanto a moratdria geral quanto a individual dependem de lei, em respeito ao Principio
da Legalidade.

Depreende-se do art. 153 do CTN (Brasil, 1966), que a lei deve fixar um prazo
para a concessao do favor. Isso porque a moratdrianao ¢ uma dispensa do pagamento do
tributo e, portanto, deve o sujeito passivo conhecer o novo prazo. Nada obstante, merece
registro que sua fixacdo ¢ matéria que, em regra, o Coédigo Tributario Nacional nao
reservou a lei, possibilitando, assim, que qualquer norma da “legislagdo tributaria” fixe-
o (Shoueri, 2025, 729).

Pelo mesmo dispositivo, depreende-se que sendo a moratoria em carater
individual, esta somente pode ser concedida aos sujeitos passivos que demonstrarem o
cumprimento de certos requisitos previstos em lei. A administra¢do ndo pode, portanto,
dispensar qualquer deles, tampouco impor novos requisitos.

Por sua vez, o art. 154 do CTN (Brasil, 1966), estabelece que a moratoria, salvo
disposicao legal em sentido contrario, ¢ aplicavel apenas aos “créditos definitivamente
constituidos a data da lei ou do despacho que a conceder, ou cujo langamento ja tenha
sido iniciado aquela data por ato regularmente notificado ao sujeito passivo”.

Considerando a natureza de favor estatal, o paragrafo unico do art. 154 do CTN
(Brasil, 1966), estatui que “a moratdria ndo aproveita aos casos de dolo, fraude ou
simulacao do sujeito passivo ou do terceiro em beneficio daquele”. Trata-se de um
cuidado do legislador para assegurar que o instituto seja aplicavel apenas a contribuintes
de boa-fé.

Esse mesmo racional se estende a hipdtese de anulagdao da moratdria, visto que
o instituto ndo gera direito adquirido, razdo pela qual a moratdria em carater individual
pode ser anulada quando se constatar que o beneficiado, segundo o art. 155, “ndo

satisfazia ou deixou de satisfazer as condi¢oes ou ndo cumpria ou deixou de cumprir os
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requisitos para a concessdo do favor” (Brasil, 1966). Por outro lado, se a moratoéria foi
outorgada em observancia aos requisitos legais, mas, posteriormente, o interessado
deixou de satisfazer as condi¢gdes para a sua fruicao, ¢ caso de cassacdo da moratéria
(Costa, 2023, p. 109). Nesses casos, o crédito serd cobrado acrescido de juros de mora,
como também se exigird penalidade, nos casos em que o sujeito passivo ou terceiro, para
buscar o beneficio, agiu com dolo ou simulagao -art. 155, inciso I, do CTN, (Brasil, 1966).

Por sua vez, em relagdo ao parcelamento, cumpre registrasse que o parcelamento
ndo figurava como causa suspensiva da exigibilidade do crédito tributério, na redacao
original do art. 151 do Cédigo Tributario Nacional, o que s6 ocorreu com advento da Lei
Complementar n° 104/2001.

De todo modo, mesmo antes da alteracao legislativa, o entendimento majoritario
era no sentido de que o pagamento parcelado tinha o condao de suspender a exigibilidade
do débito. Isso porque o parcelamento representa uma modalidade de moratoria,
conforme extrai-se do art. 155-A, §2° (Brasil, 1966), do CTN que prevé a aplicagdo
subsidiaria das regras da moratdria ao parcelamento. Além disso, nesse caso hd uma
aquiescéncia expressa da Administragao Tributaria para que o devedor promova o
adimplemento integral do débito, dentro do periodo acordado (Amaro, 2025, p. 395).

Consigne-se que ha entendimento no sentido de que os institutos se distinguem
essencial “pelo fato de que, enquanto a moratoria pode se dar mediante execugdo unitaria
ou parcelada — pagamento do débito em uma ou vdrias parcelas —, o parcelamento,
somente desta ultima forma” (Costa, 2023, p. 111).

Com efeito, o §1°, do art. 155-A (Brasil, 1966), do CTN, estabelece que o
parcelamento demanda a existéncia de lei prévia que o institua, na qual serdo
estabelecidas suas condi¢des, com possibilidade, inclusive, de previsdo de exclusdo de
multa e juros.

Portanto, como regra, ndo ha descontos no parcelamento, apenas o diferimento
do pagamento por meio de parcelas mensais, sendo possivel, entretanto, a previsao de
reducdo de valor (exclusdo de multa e juros) mediante previsao na lei instituidora do
parcelamento.

Com efeito, a adesdo ao parcelamento implica no preenchimento de uma
declaracdo com descri¢do do débito a ser parcelado, que representa, portanto, uma
confissdo irretratavel de divida perante o Fisco (Sumula n° 436 do STJ). Exige-se,
inclusive, que o devedor desista do processo judicial sobre o débito a ser parcelado

(GABRIEL, 2021, p. 207)
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0O §3° do art. 155-A (Brasil, 1966), do CTN, inclusive, autoriza a concessao de
tratamento diferenciado ao devedor em recuperacao judicial, estabelecendo que lei
especifica podera prever condigdes diferenciadas de parcelamento para essa espécie de
contribuintes.

Consigne-se que, em respeito ao artigo 151, VI (Brasil, 1966), do CTN, todo
crédito tributario objeto de adesdo a parcelamento ficard suspenso, desde o momento do
deferimento expresso ou tacito da adesdo ao parcelamento até que o contribuinte quite
integralmente o montante de todas as parcelas, quando, entdo, o crédito sera extinto por
forga do artigo 156, inciso I (Brasil, 1966), do CTN. Nota-se, assim, que o parcelamento
do débito permite que ele ndo seja obstaculo a emissdo de certidao de regularidade fiscal.

No caso do contribuinte ser excluido do parcelamento por inobservéancia das
obrigagdes previstas na lei especifica, o crédito tributario voltara a ser exigivel e sera
objeto de cobranga pelo fisco.

Apresentados os conceitos essenciais de moratdria e de parcelamento, passemos
para andlise da legislagdo distrital que regulamenta a transagao resolutiva de litigios em
matéria tributaria.

De inicio, cumpre rememorar que a transagdo tem por principal caracteristica a
aproximacao de polos que historicamente se repelem, no intuito de construir em conjunto
a solucdo para terminagao o litigio tributario. Essa possibilidade de negociagdo chama a
atencao dos contribuintes, visto que, além de observar principios garantidores de direitos
individuais, a exemplo da capacidade contributiva, do devido processo legal e da duragao
razoavel do processo, prevé a possibilidade de concessao de descontos sobre a divida
acordada. Por sua vez, a Administra¢ao Fazendaria também se beneficia da transacao,
uma vez que pode manejar a politica fiscal de forma mais personalizada, apurando a
atuacdo estatal em prol da recuperagdo de ativos, especialmente dos considerados
irrecuperaveis e/ou de dificil recuperacao. (Pinho, 2022, RB-9.2).

Dito isso, a Lei n® 7.684/2025'%!, no art. 10, prescreve que a transagdo pode
contemplar como beneficios, isolada ou cumulativamente, a concessao de descontos nas
multas de oficio, moratorias e punitivas, estas na hipdtese em que ainda estejam em
discussao judicial sem o transito em julgado, nos juros € nos demais acréscimos legais,

relativos a créditos de natureza tributéria classificados como irrecuperaveis ou de dificil

1 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646164826aac6fe14a6747684/Lei_ 7684 2025.html >,
Acesso em: 18 set. 2025.
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recuperacdo, conforme critérios estabelecidos em ato da Secretaria de Economia do
Distrito Federal (inciso I). Em relag@o aos débitos de natureza ndo tributaria, o mesmo
dispositivo amplifica a incidéncia desse beneficio ao admitir a concessdo de descontos no
valor principal do crédito, também nos casos de dividas classificadas como irrecuperaveis
ou de dificil recuperagdo (inciso II).

Por sua vez, o incisoI1I, do art. 10, da Lein® 7.684/2025'32 prevé que a transagio
podera contemplar como beneficios, isolada ou cumulativamente, o oferecimento de
prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento, o parcelamento e a
moratoria.

A conjugacao dessas previsoes abre um caminho infindavel de possibilidades no
ambito das transagdes resolutivas de litigios, notadamente em propostas individuais. E
possivel, por exemplo, que nas tratativas de negociacdo reste documentalmente
demonstrado que uma determinada pessoa juridica estd enfrentando dificuldades
financeiras, razdo pela qual o oferecimento de apenas um parcelamento com parcela
iguais e sucessivas ndo seria suficiente para viabilizar o acordo. Nesse caso, pode-se
cogitar a constru¢do de um modelo de pagamento hibrido, possibilitando que a PGDF
aceite o recebimento de uma quantia a titulo de entrada e conceda um periodo de
moratoéria, findo o qual passaria a vigorar um parcelamento escalonado, tudo isso no
intuito de superar a momentanea dificuldade financeira vivenciada pelo contribuinte.

Vale lembrar que a concessao de descontos € restrita para créditos irrecuperaveis
(“D”) ou de dificil recuperacdo (“C”) e, além disso, devera observar os percentuais de
dedugdo constantes nas tabelas do Anexo I, do Decreto n® 47.337/2025'%3. Sobre o tema,
cumpre consignar que o art. 10, §3°, inciso II, da Lei n°® 7.684/2025 veda a transagao que
implique redugdo superior a 65% (sessentae cinco por cento) do valor total dos créditos
a serem transacionados, com a ressalva de que esse percentual podera ser de até 70%
(setenta por cento), quando envolver pessoa natural, microempresa ou empresa de
pequeno porte, empresas em processo recuperacao judicial, liquidacdo, judicial e

extrajudicial, ou faléncia, sociedades cooperativas e demais organizacdes da sociedade
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civil regidas pela Lei Federal n° 13.019/2014'%*, institui¢des de ensino ou
microempreendedor individual.

Especificamente, em relacao as empresas em processo de recuperacgdo judicial,
liquidacao, judicial e extrajudicial, ou faléncia ha uma presungdo legal de que todos os
seus créditos sdo considerados como irrecuperaveis (“D”) ou de dificil recuperagdo (“C”),
permitindo-se a concessao de descontos independentemente do rating do crédito
constante nos sistemas da Secretaria de Economia do Distrito Federal (art. 10, §6°, da Lei
n°® 7.684/2025'%%),

Ademais, merece registro que a Lei n°® 7.684/2025 estabelece, como regra, a
possibilidade de concessdo de prazo para pagamento de até 120 (cento e vinte) parcelas,
sendo que, quanto maior o lapso temporal do parcelamento, menor sera o percentual de
descontos. Contudo, nas hipoteses de empresas em processo de recuperagdo judicial,
liquidagao, judicial e extrajudicial, ou faléncia, € possivel que o débito seja parcelado em
até 145 (cento e quarenta e cinco) vezes (art. 10, §6°, da Lei n°® 7.684/2025). Por sua vez,
nas transacdes relativas aos créditos de natureza tributdria ou ndo tributaria de pequeno
valor, o art. 45, inciso II, da Lei n® 7.684/2025 prevé que o prazo maximo de quitacao
sera de 60 (sessenta) meses'?.

Uma questdo de ordem pratica merece destaque. Reconhece-se que, como regra,
a legislagdo distrital somente autoriza a concessao de descontos para os créditos inscrito
em Divida Ativa e classificados como irrecuperaveis (“D”) ou de dificil recuperagdo
(“C”). Todavia, o sistema de transagdo possibilita, por exemplo, que um contribuinte com
créditos classificados como de alta (“A”) ou média (“B”) perspectivas de recuperagao
formule uma proposta individual, nos termos do art. 17, do Decreto n® 47.337/2025'%7,
visando a concessdo de prazo elastecido para adimplemento de sua divida, seja por meio
do parcelamento ou da moratéria, isolada ou conjuntamente. Vislumbra-se, alids, a

possibilidade de que os contribuintes classificados como “bons devedores” possam
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utilizar outros meios de pagamento de suas dividas, tais como os precatdrios ou créditos
acumulados de ICMS, sendo legalmente vedado apenas a concessao de descontos.

Inclusive, essa percep¢do encontra amparo empirico no ambito da Procuradoria-
Geral do Estado de Sdo Paulo (PGE/SP), que no Edital de Transagdon® 1/2025'%8, incluiu
em seu escopo de transagdo os créditos recuperaveis, admitindo o parcelamento em até
120 vezes (com garantia) ou em até 84 vezes (sem garantia). Esse precedente reforga a
visdo de que o instituto da transagdo nao ¢ aplicavel apenas para crédito com baixa
perspectiva de recuperagdo, ao contrario, serve como uma politica permanente a
disposicdo do gestor da Divida Ativa para possibilitar o incremento da arrecadagdo e
fomentar a economia local.

Ressalte-se, ainda, que quando a transagdo envolver moratéria ou parcelamento,
tanto em créditos de natureza tributaria quanto nao tributaria, o art. 3°, §2° da Lei n°
7.684/2025, determina a aplicagdo do dispostono art. 151, incisoI e V, do CTN '8, Assim,
nessas hipoteses o adimplemento regular parcelamento e a observancia estrita da
moratéria concedida sdo aptos a suspender a exigibilidade do crédito tributario.

Por oportuno, cumpre consignar que caso o contribuinte opte pelo pagamento
parcelado da divida, a falta de pagamento de 3 parcelas, consecutivas ou nao, ou de
qualquer parcela por mais de 90 dias, implicaré na rescisdo da transagdo e na aplicagdo
da penalidade de vedacdo de nova transagao, pelo prazo de 2 anos, contado da data de
rescisdo (art. 8°, inciso IX e §4°, da Lei n°® 7.84/2025%9).

A andlise conjunta da moratoria e do parcelamento demonstra que ambos os
institutos, embora historicamente consolidados no Direito Tributario brasileiro e dotados
de raizes remotas no Direito romano, ndo constituem meras técnicas de diferimento
temporal, mas mecanismos de politica fiscal que operam tensionando valores
estruturantes do sistema, tais como a legalidade, seguranca juridica, boa-fé objetiva e
eficiéncia arrecadatoria. A moratoria mantém sua feicdo de favor fiscal estritamente
condicionado. O parcelamento, por seu turno, ao incorporar a 16gica da moratdria como
regime subsidiario, expande as possibilidades de adimplemento e refor¢a a racionalidade

de uma cobranga orientada por critérios de recuperabilidade do crédito.
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No contexto distrital, a Lei n° 7.684/2025'"!, ao permitir que moratoria,
parcelamento e descontos sejam combinados de forma calibrada, o legislador inaugura
um ambiente normativo em que a cobranga deixa de ser um exerciciorigido de execugao
e passa a assumir feigdo negocial. Nao se trata de replicar modelos tradicionais de REFIS,
de baixa densidade técnica e alto custo fiscal, mas de construir respostas individualizadas,
proporcionais, transparentes e inseridas em uma politica de Estado continua e previsivel.

A possibilidade de modelagens hibridas, tais como a entrada combinada com
moratéria e posterior escalonamento, evidencia que a transagdo supera, em termos
qualitativos, tanto a moratodria classica quanto o parcelamento ordinario. Abre-se espaco,
desse modo, para solucdes adaptadas a real capacidade contributiva do devedor e ao perfil
de recuperabilidade aferido pela Administragdo, ampliando o potencial de retorno
financeiro ao erario e fortalecendo a gestdo ativa da divida publica. Ao mesmo tempo, a
lei incorpora cautelas adequadas, como limites de desconto, regras de rescisao,
condicionamento a desisténcias processuais, exigéncia de manuten¢do da regularidade
fiscal e vinculacdo a boa-f¢, a fim de impedir que o instituto se transforme em estimulo
ao inadimplemento.

Desse modo, conclui-se que a transacdo, ao integrar tais institutos de modo
coordenado, representa alternativa mais moderna, eficiente e equitativa ao regime
tradicional de cobranga, reafirmando a centralidade do didlogo e da cooperacao entre

Fisco e contribuinte como vetor estruturante da tributagdo contemporanea.

3.2.3. Dos créditos acumulados de Imposto sobre Operacgoes Relativas a Circulacio
de Mercadorias e sobre Prestacoes de Servicos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacio — ICMS

Na redagdo do art. 155, inciso II, da Constitui¢do Federal de 1988192, ¢ previsto
que compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir imposto sobre operagdes relativa
a circulacdao de mercadorias e sobre a prestacao de servigos de transporte interestadual e

intermunicipal e de comunicacdes, ainda que as operagdes se iniciem no exterior.
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Trata-se de um imposto indireto para qual ha sempre a figura do contribuinte de
direito, que, revestindo-se da condi¢do de contribuinte conferido pela legislacdo, se
sujeita a regra matriz de incidéncia, e do contribuinte de fato (ou adquirente final), que
efetivamente suporta a carga tributdria incorporada no preco das mercadorias e/ou
produtos.

De acordo com essa classificagdo, o contribuinte de direito seria legalmente
obrigado ao adimplemento do tributo, uma vez que integraria arelagdo juridico tributaria,
na condicdo se sujeito passivo. Por seu turno, o contribuinte de fato ndo possui relagao
com o Fisco, “sendo essa a razdo do adjetivo ‘de fato’, pois na pratica ¢ ele quem arca
com o 6nus representado pelo tributo, que lhe é repassado pelo contribuinte de direito”
(Machado Segundo, 2011, p. 13). Ou seja, o contribuinte de direito ¢ obrigado ao
pagamento, mas transfere a outro esse custo por meio do aumento de preco ou outro
processo econdmico de troca.

Essa classificagdo ¢ importante nos tributos indiretos, pois ¢ indispensavel
identificar quem sdo os contribuintes de direito e de fato, especialmente para apurar a
legitimidade ativa em ag¢des de repeti¢io de indébito, nos termos do art. 166 do CTN %3,
Por este dispositivo, somente serd legitimado a pleitear o indébito quem efetivamente
suportou seu Onus econdmico (adquirente final), a ndo ser que este expressamente
autorize o contribuinte de direito a requer a restituicdo em seu nome.

Outra caracteristicarelevante para o momento, ¢ que o ICMS ¢ guiado pelaregra
da ndo cumulatividade, segundo a qual compensa-se o que for devido em cada operagao
relativa a circulagdo de mercadorias ou prestagdao de servigos com o montante cobrado
nas anteriores pelo mesmo ou outro Estado ou pelo Distrito Federal.

A regra da ndo cumulatividade ¢ aplicada por meio do método Crédito de
Tributo, também chamado “imposto contra imposto” (imposto descontado de imposto),
uma vez que o valor do imposto cobrado na operacao anterior ¢ destacado da nota fiscal
da operagdo e “servird de crédito ao adquirente para descontar o imposto devido por ele
(adquirente) na revenda da mercadoria, ou em outras atividades tributaveis pelo ICMS”
(Bergamini, 2023. RB-6.1).

Com efeito, por englobar a sua propria base de célculo, o ICMS, na prética,

integra o proprio prego de venda da mercadoria. Assim, caso nao fosse aplicado o regime

198 CTN, Art. 166. Arestituigdo de tributos que comportem, por sua natureza, transferéncia do respectivo
encargo financeiro somente sera feita a quem prove haver assumido o referido encargo, ou, no caso de té-
lo transferido a terceiro, estar por este expressamente autorizado a recebé-la.
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nao cumulativo, o custo de uma mercadoria adquirida seria contabilizado antes da venda
por seu valor bruto, isto €, ocorreria uma somatodria do valor liquido da mercadoria com
o ICMS que incidiu na operacao de venda.

Em termos praticos, considerando que a formagao de preco final leva em conta
o custo de aquisicao, o valor de revenda dessa mercadoria seria composto indiretamente
do ICMS da operagao anterior, caso ndo existisse a regra da nao cumulatividade. Esse
valor, por seu turno, seria base de nova incidéncia do ICMS devido pelo contribuinte que
levara a cabo esta revenda, e assim sucessivamente. Logo, haveria incidéncia de imposto
sobre imposto ao longo de uma cadeia mercantil, o que resultaria em pregos finais de bens
e servigos artificialmente superestimados, acarretando na desaceleragdo economica em
razao da reducdo do volume de transagdes comerciais.

Esse racional fundamenta o denominado crédito de ICMS, que, de forma
objetiva, ¢ gerado quando uma empresa adquire produtos, mercadorias ou servigos
atrelados a sua atividade principal e suporta o Onus financeiro do imposto nessas
operagdes. Cite-se como exemplo uma fabrica de medicamentos que adquire insumos
farmacéuticos para produzir o seu produto final. Nesses casos, o imposto pago no
momento da aquisi¢do dos insumos gera um crédito que pode ser usado para descontar o
tributo devido pela empresa ao Estado no momento da venda dos produtos. Assim, se o
imposto das vendas for maior que o crédito das compras, a empresa paga apenas a
diferenca ao Estado.

Trata-se, portanto, de uma técnica de tributagdo, peculiar ao ICMS e que ndo
interfere em sua base de célculo. Na pratica, a apuracao do saldo devedor (ou credor), por
meio da diferenca entre o imposto relativo as saidas e o correspondente as entradas de
mercadorias, bens ou servigos, assegura ao contribuinte a frui¢do do Direito
Constitucional de abater, do quantum do imposto a seu cargo, “o montante cobrado nas
anteriores pelo mesmo ou por outro Estado ou pelo Distrito Federal”, conforme prevé o
art. 155, § 2° 1, da CF (Carrazza, 2005, p. 297).

Nesse contexto, os créditos de ICMS figuram como moeda escritural de
pagamento do imposto, tendo em vista que sdo capazes de reduzir o montante final a ser
adimplido em dinheiro. Inclusive, esse direito de crédito ndo depende da efetiva cobranga
do ICMS nas anteriores operagdes ou prestagdes, haja vista que a Constituicao Federal
ndo faz essa exigéncia. Assim, tem-se que o direito a compensacao, em regra, permanece
integro ainda que um dos contribuintes deixe de recolher o tributo ou a Fazenda Publica

de langa-lo, salvo nos casos de isen¢do ou ndo-incidéncia. Basta, portanto, que as leis que
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regulam o ICMS tenham incidido sobre as operagdes ou prestacdes anteriores para que o
abatimento seja devido (Carrazza, 1999, p. 207).
Nesse sentido, cite-se pela didatica o seguinte precedente do Superior Tribunal

de Justica sobre a tematica:

AGRAVO REGIMENTAL. TRIBUTARIO. ICMS DESTACADO
NAS NOTAS FISCAIS EMITIDAS PELA FORNECEDORA.
DIREITO AO CREDITAMENTO. PRINCIPIO DA NAO-
CUMULATIVIDADE. DEMANDA DECLARATORIA QUE
RECONHECERA A NAO INCIDENCIA DO ICMS SOBRE OS
SERVICOS DE COMPOSICAO GRAFICA NAS EMBALAGENS
PERSONALIZADAS. ESTORNO DOS CREDITOS PELOS
ADQUIRENTES DAS MERCADORIAS. IMPOSSIBILIDADE.

1. O direito de crédito do contribuinte nao decorre da regra-matriz
de incidéncia tributaria do ICMS, mas da eficacia legal da norma
constitucional que prevé o préoprio direito ao abatimento (regra-
matriz de direito ao crédito), formalizando-se com os atos praticados
pelo contribuinte (norma individual e concreta) e homologados ticita
ou expressamente pela autoridade fiscal. Essa norma constitucional ¢
autonoma em relagdo a regra-matriz de incidéncia tributaria, razao pela
qual o direito ao crédito nada tem a ver com o pagamento do tributo
devido na operagdo anterior.

2. Deveras, o direito ao creditamento do ICMS tem assento no
principio da nao-cumulatividade, sendo assegurado por expressa
disposi¢cdo constitucional

(-

3. O termo “cobrado” deve ser, entdo, entendido como “apurado”, que
ndo se traduz em valor em dinheiro, porquanto a compensacdo se da
entre operagdes de débito (obrigacdo tributaria) e crédito (direito ao
crédito). Por essa razdo, o direito de crédito ¢ uma moeda escritural,
cuja funcio precipua é servir como moeda de pagamento parcial de
impostos indiretos, orientados pelo principio da nio-
cumulatividade.

4. Destarte, o direito a compensacio consubstancia um direito
subjetivo do contribuinte, que nao pode ser sequer restringido,
sendo pela propria Constituicdo Federal. Evidenciado resulta que a
norma constitucional definiu integralmente a forma pela qual se daria a
ndo-cumulatividade do ICMS, deixando patente que somente nos casos
de isenciio e nio-incidéncia nao haveria crédito para compensacio
com o montante devido nas operacdes seguintes ou exsurgiria a
anulacio do crédito relativo as operacdes anteriores (artigo 155, §
2°, 10).

5. Ressoa inequivoco, portanto, que o direito de abatimento, quando
presentes os requisitos constitucionais, ¢ norma cogente, oponivel ao
Estado ou ao Distrito Federal. A seu turno, os sucessivos contribuintes
devem, para efeito de calcular o imposto devido pela operagdo de saida
da mercadoria do seu estabelecimento, abater o que antes e, a titulo
idéntico, dever-se-ia ter pago, a fim de evitar a oneragdo em cascata do
objeto tributado, dando, assim, plena eficidcia a norma constitucional
veiculadora do principio da ndo-cumulatividade. Percebe-se, assim, que
o creditamento niao é mera faculdade do contribuinte, mas dever
para com o ordenamento juridico objetivo, ndo lhe sendo possivel
renunciar ao langamento do crédito do imposto, mesmo que tal pratica
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lhe fosse conveniente. Sequer a propria lei poderia autoriza-lo a tanto,
sob pena de patente inconstitucionalidade.

6. Nesse diapasdo, ndo se afigura legitima a exigéncia de estorno dos
créditos de ICMS, porquanto a empresa agiu no estrito cumprimento da
regra-matriz de direito ao crédito, uma vez ter-lhe sido regularmente
repassado o tributo pela empresa fornecedora quando da aquisi¢dao das
embalagens personalizadas, consoante destacado nas notas fiscais -
documentos idéneos para tanto -, gerando a presuncdo de incidéncia da
€xagdo na operacao anterior.

7. Deveras, a relacdo fiscal se estabelece entre o sujeito com
competéncia tributaria e o contribuinte, de sorte que o eventual
crédito do fisco em relaciio ao primeiro contribuinte do imposto nao
pode ser exigido de outrem, o qual pela lei nao é seu substituto
tributdario nem sucessor. /n casu, a recorrente pagou o tributo € o
primeiro contribuinte depositou-o, levantando-o apods, com a anuéncia
do Estado, que ndo pode pretender reavé-lo de quem implementou o seu
dever (Precedente da Primeira Turma: REsp 782987/RS, Rel.
Ministro Luiz Fux, julgado em 13.03.2007, DJ 09.04.2007).

8. Agravo regimental desprovido. (AgRg no REsp n. 1.065.234/RS,
relator Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, julgado em 15/6/2010, DJe
de 1/7/2010, grifos nosso).

Portanto, para fins de creditamento, a expressao "montante cobrado" (art. 155, §
2° 1, da CF) deve ser juridicamente entendida como "montante devido" e, ndo, como
"montante efetivamente exigido”. Com base nessas premissas, Geraldo Ataliba e Cleber
Giardino apresentam uma sintese conclusiva sobre os créditos escriturais de ICMS

(Ataliba; Giardino, 1988, p.80).

a) o direito de crédito do ICM ¢ constitucional e, portanto, ndo emerge
da lei, nem dela depende;

b) o legislador ndo pode condicionar o seu exercicio;

c) esse direito surge com a realizagdo de operagdo tributdvel em
beneficio do adquirente;

d) o adquirente passa a deter titulo juridico (crédito) que podera ser
usado para abatimento de imposto a pagar (forma de pagamento — total
ou parcial — de débito de ICM ou de IP]);

e) o crédito e o débito sdo entidades distintas e inconfundiveis,
emergentes de fatos diversos, submetidos a regimes autbnomos.

Por sua vez, a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1966 (Lei
Kandir)'**, estabelece que o direito a compensagdo com débito do imposto é reconhecido
ao estabelecimento que tenha recebido as mercadorias ou para o qual tenham sido
prestados os servigos, estando condicionado a idoneidade da documentagao e, se for o

caso, a escrituragdo nos prazos e condi¢des estabelecidos nalegislacao (art. 23). Contudo,

¥ Disponivel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp87.html>. Acesso em: 28 set. 2025.
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a norma prevé o prazo decadencial de 5 anos para o exercicio do direito de utilizar o
crédito, contatados da data de emissdo do documento.

Ao analisar a previsdo decadencial acima, depreende-se que o legislador nao
impde nenhuma limitagdo temporal para a efetiva liquidagao (ou utilizacdo) de créditos
reconhecidos e escriturados, mas apenas para formalizagao inicial desses créditos. Afinal,
como visto, o direito de crédito ¢ uma moeda escritural e serve como moeda de pagamento
parcial de impostos indiretos, orientados pelo principio da ndo-cumulatividade. Assim,
uma vez reconhecidos passam a integrar o patrimonio do contribuinte e, portanto, podem
ser utilizados a qualquer tempo como meio de pagamento.

No ambito do Distrito Federal, o Decreto n® 18.955, de 22 de dezembro de
1997'%, regulamenta o regime de compensagio referente ao ICMS em capitulo especifico
dedicado ao tema. Em seu art. 51, prevé ser assegurado ao sujeito passivo o direito de
creditamento do imposto anteriormente cobrado em operagdes de que tenha resultado a
entrada, “real ou simbolica, de bem ou mercadoria no estabelecimento, inclusive se
destinados ao seu uso, consumo ou ativo permanente, ou o recebimento de servigo de
transporte interestadual e intermunicipal ou de comunicagao”.

A norma conceitua, ainda, que o crédito fiscal ¢ a importancia resultante do
produto da aliquota aplicavel sobre a base de calculo da operagdo ou prestacao de que
decorrerem as entradas no estabelecimento e extingue-se apos decorridos 5 anos contatos
da data de emissdo do documento que lhe deu origem (art. 52, §2°, RICMS).

E importante registrar que, antes da escrituracio do crédito, o contribuinte deve
conferir a exatidao do valor do imposto, com base no montante destacado do documento
fiscal relativo a operacao de que decorrer a entrada do estabelecimento. Quando este valor
ndo estiver formalmente destacado do documento ou o destaque for a menor, a utilizagio
do crédito fiscal fica condicionada a regularizacao pelo remetente, por meio da emissao
de Nota Fiscal complementar (art. 53, do RICMS).

Saliente-se, por oportuno, que o aproveitamento do crédito ¢ condicionado a
comunicacdo do fato a reparticdo fiscal da circunscrigdo em que se localizar o
estabelecimento quando o documento fiscal for escriturado com atraso ou o crédito fiscal
nao tenha sido apropriado quando da escrituracdo do documento fiscal. Nesses casos, o
aproveitamento ndo podera ser efetuado em periodos de apuracdo anteriores ao da sua

comunicacao (Art. 54, §5° ¢ §6°, do RICMS).

% Disponivel em: < https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/33077/Decreto_18955 22 12 1997.html >.
Acesso em: 28 set. 2025.
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Outra importante previsdo € contidano §9°, do art. 54, do RICMS, no sentido de
que o contribuinte poderd promover o creditamento, independentemente de requerimento,
do valor do imposto debitado por ocasido da saida da mercadoria, nas hipoteses de: (i)
devolucao de mercadoria, em virtude de garantia ou troca; (ii) retomo de mercadoria por
qualquer motivo ndo entregue ao destinatario; (iii) retomo de mercadoria remetida para
ser objeto de operacao fora do estabelecimento sem destinatario certo.

Apresentado esse panorama, cumpre consignar que a Lei n® 7.684/2025'%¢

prevé
como um dos beneficios da transacdo a utilizacdo de créditos acumulados ou de
ressarcimento de ICMS, proprios ou adquiridos de terceiros, devidamente homologados
pela autoridade competente, para compensagao da divida tributaria principal de ICMS,
multa e juros, observado o disposto no regulamento do ICMS.

Ao minudenciar a operacionalizag¢ao desse beneficio, o art. 56, do Decreto n°
47.337/2025'97 estabelece a homologacdo dos créditos acumulados ou de ressarcimento
do ICMS sera precedida de requerimento do interessado, observada a disciplina
estabelecida por ato da Secretaria Executiva de Fazenda da Secretaria de Estado de
Economia.

Pelo regulamento, esse requerimento de homologacao deve ser instruido com
declaracdo que ateste a veracidade dos registros que deram origem ao crédito, firmada
peloresponsavel legal da empresa, pelo profissional ou pela empresa contabil responsavel
pela escrituragao fiscal, devidamente registrado no Conselho Regional de Contabilidade
(CRC), e, se for o caso, pela empresa de consultoria tributaria.

6198

Por seu turno, o § 2° do art. 56'°°, autoriza a Subsecretaria da Receita da

Secretaria Executiva de Fazenda da Secretaria de Estado de Economia a utilizar

% Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/78815cb646164826aae6fe14a6747684/Lei_7684 2025.html >.
Acesso em: 28 set. 2025.

197 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/norma/fd243c477980470f8912ae3d829e954b/decreto 47337 12 06 202
5.html >. Acesso em: 28 set. 2025.

198 Decreto n®47.337/2025, Art. 56. Para frui¢do do direito previsto no inciso V do art. 11, a
homologacdo dos créditos acumulados ou de ressarcimento do ICMS sera precedida de requerimento do
interessado, observada a disciplina estabelecida porato da Secretaria Executiva de Fazenda da Secretaria
de Estado de Economia. (Artigo Alterado(a) pelo(a) Decreto 47558 de 12/08/2025)

§ 1° O requerimento de homologagdo devera ser instruido com declaragdo que ateste a veracidade dos
registros que deram origem ao crédito, firmada pelo responsavel legal da empresa, pelo profissional ou
pela empresa contabil responsavel pela escrituragdo fiscal, devidamente registrado no Conselho Regional
de Contabilidade (CRC), e, se for o caso, pela empresa de consultoria tributaria. (Acrescido(a) pelo(a)
Decreto 47558 de 12/08/2025)

§ 2° A Subsecretaria da Receita da Secretaria Executiva de Fazenda da Secretaria de Estado de Economia
pode utilizar metodologia propria, baseada em estudos técnicos e analise estatistica, para a homologacao
de que trata o caput.” (NR)
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metodologia propria, baseada em estudos técnicos e analise estatistica, para a
homologacdo dos créditos acumulados ou de ressarcimento do ICMS.

Importante previsdo € a contida no art. 56-A, do Decreto n® 47.337/2025'°

» que
possibilita que a Autorizada Fazendaria autorize a apropriagdo dos créditos acumulados
ou de ressarcimento do ICMS, antes mesmo da homologacdo formal, mediante
verificacao fiscal sumaria, cuja andlise ndo ¢ definitiva (§2°). Nesse caso, a autorizacao
devera ser condicionada ao oferecimento de garantia, inclusive garantias reais ou
fidejussorias, cessdo fiducidria de direitos creditorios, alienacdo fiduciaria de bens
moveis, imoveis ou de direitos, observada a ordem de preferéncia estipulada na Lei
Federal n° 6.830, de 22 de setembro de 1980%°°, na forma e condigdes estabelecidas por
ato da Secretaria de Estado de Economia.

Contudo, € relevante consignar que nessa hipotese excepcional, somente podera
ser transacionado o valor dos créditos acumulados ou de ressarcimento do ICMS
alcancado pelas garantias. Inclusive, as garantias ofertadas convertidas em renda, no
limite dos valores ndo homologados, caso ndo atendidas as condigdes para homologagao
definitiva ao fim do procedimento.

Registre-se que, ao final do procedimento de homologacao, serd emitido um
Certificado de Crédito de ICMS, documento este destinado exclusivamente para
utilizacdo em transacgao resolutiva de litigios em matéria tributaria. Segundo o art. 58-B,
do Decreton®47.337/20252°, esse certificado serd emitido pelo Auditor-Fiscal da Receita
do Distrito Federal ocupante do cargo de maior grau hierdrquicona Secretaria Executiva
de Fazenda da Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal.

Além disso, a efetiva utilizacdo do Certificado de Crédito extingue
definitivamente o crédito tributario compensado com crédito do ICMS, salvo se
comprovada a ocorréncia de dolo, fraude ou simulagdo (art. 58-B, §2°, do Decreto n°

47.337/2025).

199 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/norma/fd243c477980470£8912ae3d829e954b/decreto 47337 12 06 202
5.html >. Acesso em: 28 set. 2025.

200 Disponivel em:

<https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/16830.htm#:~:text=LEI%20N0%206.830%2C%20DE,P%C3
%BAblica%?2C%20e%20d%C3%A1%200utras%20provid%C3%AAncias. >. Acesso em: 28 set. 2025.
201 Disponivel em:
<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/norma/fd243c47798047018912ae3d829¢954b/decreto_47337 12 06 202
5.html >. Acesso em: 28 set. 2025.
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Em atengao a esse quadro normativo, foi publicada a Instrugao Normativan® 01,
de 11 de setembro de 202522, da Secretaria Executiva de Fazenda da Secretaria de Estado
de Economia do Distrito Federal, que disciplina o procedimento para homologagao dos
créditos acumulados de ICMS, para fins do inciso V do art. 11 do Decreto n® 47.337, de
12 de junho de 2025.

Pela norma procedimental, o interessado na homologacao de créditos
acumulados e de ressarcimento do ICMS, a serem utilizados exclusivamente na transacao
resolutivade litigios instituida pela Lein® 7.684/2025, devera apresentar requerimento no

Portal de Servigos da Receita do Distrito Federal®?

, pelo seguinte caminho de acesso: <
Atendimento Virtual >, Tipo de Pessoa: < Pessoa Juridica >, Assunto: < ICMS — Pessoa
Juridica >, Tipo de Atendimento: < Homologar créditos de ICMS para utilizacdo na
transagao - servico >.

O pedido deve ser acompanhado com declaracdao que ateste a veracidade dos
registros que deram origem ao crédito, firmada pelo responsavel legal da empresa, pelo
profissional ou pela empresa contabil responséavel pela escrituragao fiscal, devidamente
registrado no Conselho Regional de Contabilidade, e, se for o caso, pela empresa de
consultoria tributaria. Além disso, deve informar o valor do crédito de ICMS constante
na ultima Escrituracdo Fiscal Digital (EFD) processada com sucesso do més anterior ao
requerimento.

Recepcionado o pedido pela Secretaria Executiva de Fazenda, este sera
submetido a uma etapa de pré-habilitacdo, a fim de que verificada a inexisténcia de (i)
divergéncias apontadas no MALHA FISCAL/DF, na forma da Instru¢ao Normativan® 14,
de 10 de agosto de 2020; (ii) periodo de anélise sem Escrituracado Fiscal Digital (EFD)
processada com sucesso, até o més anterior o pedido; (iii) acdo fiscal em curso; (iv)
contencioso administrativo fiscal, relativo ao ICMS, iniciado, sendo que, nesta hipotese,
o contribuinte podera desistir expressamente ao direito de impugnacao ou qualquer outro
recurso na esfera administrativa efetuando o pagamento do crédito tributério ou solicitar
a inscri¢ao imediata do débito na divida ativa.

Constatada a ocorréncia de qualquer uma dessas hipdteses, o pedido nao terd o

mérito analisado e o contribuinte sera cientificado, exclusivamente, quanto as

202 Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/a573 eb4bfal f46008444 10ecdeaS18fa/seec_sefaz_int 01 2025.ht
ml >. Acesso em: 28 set. 2025.

203 Disponivel em: <https://ww]l.receita.fazenda.df.gov.br/servicos>
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inconsisténcias encontradas no ambito das verificagdes de pré-habilitacdo. Registre-se
que o ndo conhecimento do pedido ndo inviabiliza a apresentacdo de novo pedido de
habilitagdo, caso sanadas as inconsisténcias detectadas.

Superada a etapa de pré-habilitacdo do pedido e respeitado o prazo decadencial
estabelecido na legislagdo tributaria, sera realizada anélise de mérito, com a finalidade de
verificacdo da regularidade, da idoneidade e da legitimidade do crédito de ICMS
requerido para homologacao.

Nessa etapa meritoria, serdo levadas em consideragdo pela Secretaria Executiva
de Fazenda as informagdes fiscais e contabeis contidas nos sistemas da Receita do Distrito
Federal e/ou fornecidas por terceiros, bem como a utiliza¢do de amostras representativas
das informagdes a serem analisadas, definidas com base em técnicas de auditoria e
critérios estatisticos previamente estabelecidos, cujo dimensionamento sera realizado de
forma automatizada por meio de sistemas informatizados de processamento e analise de
dados. Além disso, somente serdo analisados os créditos gerados nos periodos em que o
interessado apurou o ICMS pelo regime normal (art. 3°, §3° do IN n°® 01/2025 —
SEFAZ/SEEC).

Registre-se que nessa fase somente serdo consideradas as ultimas Escrituragdes
Fiscais Digitais (EFDs) processadas com sucesso nos sistemas de recepcao da
Subsecretaria da Receita. Ademais, durante a tramitacao do pedido de homologagao,
qualquer retificacao da EFD, para periodos compreendidos em pedidos de homologagao,
implicard em extingdo sem andlise de mérito do pedido.

Em prosseguimento ao procedimento, a Coordenagdo de Auditoria da
Subscretaria da Receita (COAUD/SUREC/SEFAZ) emitira parecer técnico sobre o
pedido de homologacao, levando em conta as analises de mérito efetuadas na etapa
anterior.

Na manifestacdo técnica, a COAUD poderd oficiar pela irregularidade,
inidoneidade ou ilegitimidade do crédito, quando, entdo, o relatorio de analise do pedido
sera encaminhado ao interessado, mediante notificacdo, para ciéncia. Por outro lado, a
unidade podera entender pela regularidade, idoneidade e legitimidade do crédito, quando,
entdo, o pedido serd encaminhado ao Auditor-Fiscal da Receita do Distrito Federal
ocupante do cargo de maior grau hierarquico na Secretaria Executiva de Fazenda da
Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal para decisdo final quanto ao seu
deferimento (art. 56-B, do Decreto n°® 47.337/2025 c/c art. 4°, §1°, inciso II, da IN n°
01/2025 — SEFAZ/SEEC).
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Por oportuno, ¢ relevante consignar que, na hipotese de deferimento do pedido
pela autoridade competente, o interessado sera cientificado para efetuar, no prazo de 30
dias uteis, contados da ciéncia, o estorno do crédito solicitado para homologagao, na
ultima EFD considerada na analise de mérito do pedido. Realizado o estorno formal, a
autoridade competente procederd a emissdo de certificado de crédito de ICMS, para
utilizagao exclusivamente na transagao.

De posse do certificado, o requerente podera utilizar o crédito nele estampado
para compensar com sua Divida Ativa de ICMS ou, nao havendo Divida Ativa de ICMS
e existindo saldo no certificado de crédito, transferi-lo, total ou parcialmente, para
utilizagdo exclusivamente na transacao, a qualquer outro contribuinte do Distrito Federal,
hipotese em que sera emitido certificado de transferéncia de titularidade.

Consigne-se que, nos termos do art. 5°, pardgrafo tnico, da IN 01/2025 —
SEFAZ/SEEC?%*, para possibilitara transferéncia do crédito para terceiros, o interessado
devera apresentar requerimento no Portal de Servigos da Receita do Distrito Federal®®,
pelo seguinte caminho de acesso: < Atendimento Virtual >, Tipo de Pessoa: < Pessoa
Juridica >, Assunto: < ICMS — Pessoa Juridica >, Tipo de Atendimento: < Transferir
Crédito de ICMS Homologado >.

Assim, somente apds a emissdo formal do Certificado de Créditos de ICMS ¢
que o contribuinte podera requer a utilizagdo do montante reconhecido como meio de
pagamento na transagado resolutiva de litigios em matéria tributaria.

Além disso, para utilizagdo do crédito de ICMS previsto no certificado o
interessado devera preencher, no Portal Negocia-DF, formulario proprio, que contera,
necessariamente qualificagdo completa do titular do certificado, o nimero do certificado
a ser utilizado na compensagdo, bem como a qualificagdo do credor originario do crédito
e do cessiondario que lhe antecedera, se houver.

Registre-se que pelo disposto no § 1°, do art. 6° da IN n° 01/2025 —
SEFAZ/SEEC?%, o saldo do Certificado de Crédito de ICMS nio utilizado na transagio
em 24 meses, contados da sua homologacao, podera ser registrado da EFD do seu titular,

hipotese em que serd emitido certificado de cancelamento voluntario. Trata-se de solugao

24 Disponivel em:

<https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/a573 eb4bfal f46008444 10ecdeaS18fa/seec_sefaz int 01 2025.ht
ml >. Acesso em: 28 set. 2025

205 Disponivel em: <https://ww].receita.fazenda.df.gov.br/servicos>

206 Disponivel em: <

https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/a573eb4bfa1f4600844410ec4ea518fa/seec sefaz int 01 2025.htm
1>. Acesso em: 28 set. 2025
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que normativa equilibrada, ao permitir a recomposi¢ao da utilidade econdmica do crédito
sem romper a logica de seguranca juridica e previsibilidade do programa.

Com base na varredura legislativa distrital, constata-se que o regime local de
utilizagdo de créditos acumulados de ICMS na transagdo resolutiva de litigios revela uma
arquitetura normativa sofisticada, que articula rigor técnico, garantias procedimentais e
estimulos econdmicos em favor da eficiéncia arrecadatoria.

Com efeito, a conjugagao entre o principio constitucional da nao cumulatividade,
a robusta malha de controles fiscais e contabeis da autoridade fazendaria e a logica
consensual propria da transagdo tributaria produz um ambiente de elevada seguranca
juridica, no qual o contribuinte dispde de instrumento legitimo para reorganizar passivos,
enquanto o Estado assegura a higidez dos créditos utilizados e a integridade das suas bases
fiscais.

Nesse contexto, o Distrito Federal demonstra preocupacao simultanea com a
protecdo do erario e com a funcionalidade econdmico-financeira dos créditos
escrituralmente acumulados, especialmente ao limitar a utilizacdo do crédito a emissado
do Certificado de Compensacao, exigir verificagdes técnicas em duas etapas e permitir
mecanismos de antecipacdo condicionada por garantias. Soma-se a isso a possibilidade
de transferéncia de titularidade e a devolucao da utilidade economica do crédito ndo
utilizado, o que confere flexibilidade e racionalidade ao sistema.

Constata-se, portanto, que com a nova realidade normativa os créditos de ICMS
deixam de ser meros registros contabeis inertes para se tornarem instrumentos dindmicos
de adimplemento tributario, refor¢cando o carater moderno, responsivo e fiscalmente

responsavel do modelo distrital de transagao.

3.2.4. Dos precatorios como meio de pagamento

De modo objetivo, precatorio € um crédito contra o Poder Publico decorrente de
um processo judicial transitado em julgado. Consiste na “solicitacdo que o juiz da
execugdo faz ao presidente do tribunal respectivo para que este requisite verba
necessaria ao pagamento do credor de pessoa juridica de direito publico, em face de
decisao judicial transitada em julgado” (OLIVEIRA, 2008, p. 534).

Com base na nova redacao conferida pela Emenda Constitucional n® 136/2025,
a Constituicao Cidada determina ser obrigatoria a inclusao, no or¢amento das entidades
de direito publico, de verba necessaria ao pagamento de seus débitos, decorrentes de

sentencas transitadas em julgado, constantes de precatorios judiciais apresentados até 1°
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de fevereiro, para pagamento até o final do exercicio seguinte, quando terdo seus valores
atualizados monetariamente (art. 100, §5°, da CF/88).

Nada obstante a determinagao constitucional, o pagamento dos precatorios, “até
o final do exercicio seguinte” ao que foi apresentado, costumeiramente ndo ocorre na
pratica. A promulgag¢do da Emenda Constitucional n® 136/2025 bem demonstra essa
realidade ao legitimar a dilagdo do prazo para adimplemento desses créditos até 2036 (art.
100, §23).

Como bem observa Harrison Leite, a forma como os entes federados
historicamente gerenciava os seus estoques de precatérios contribui para o estado de
coisas em que nos encontramos hoje. Criou-se um ciclo de dependéncia, no qual o passivo
de precatdrios ndo adimplidos acarretou “numa situagdo insuportavel financeiramente,
de modo que, quanto maior fosse a divida, menos se pagava, sem qualquer consequéncia
juridica desse fato” (LEITE, 2023, p. 107).

Nota-se, portanto, que a determinagao constitucional para que os precatorios
sejam adimplidos até o final do exercicio seguinte ao que foi apresentado ndo se
concretizou. Foram criados de sucessivos Regimes Especiais para pagamentos desses
titulos, viabilizados por intermédio do art. 33, do ADCT, pela EC n°® 30/2000, EC n°
62/2009, EC n° 94/16, EC n° 99/2017 e, mais recentemente, pela EC n°® 136/2025, que,
como visto, previu um novo mecanismo de adimplemento até o ano de 2036.

Com efeito, a impossibilidade pratica de quitagdo dos precatorios dentro do
prazo previsto no art. 100, da Constituicdo Federal, materializada pelas sucessivas e
(im)previsiveis prorrogagdes, acarretou na busca por solugdes para redugdo dos estoques
financeiros desses titulos. Isso porque, apesar do Estado possuir um estoque elevado de
divida de precatdrio sem perspectiva de pagamento, também é detentor de uma enorme
divida ativa, que pode ser objeto de redugdo por meio do encontro de contas.

A possibilidade de compensagao de precatorios, a principio, equaliza e soluciona
trés demandas concretas. Primeiro, viabiliza que os credores possam negociar o0s
respectivos titulos judiciais inadimplidos. Além disso, figura como um meio de
pagamento para adimplemento dos débitos fiscais, haja vista que os devedora da Fazenda
Publica podem quitar os seus débitos inscritos em divida ativa por meio do encontro de
contas, com uma vantagem adicional de aquisi¢do dos titulos no mercado com um certo
desagio. Por fim, contribui para racionalizacdo do passivo processual de demandas
judiciais quem envolvam matéria tributaria, uma vez que muitos processos podem ser

encerrados a partir da efetiva compensagao. Com efeito, apesar do art. 156, 11, do Codigo
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Tributério Nacional (CTN) prever a compensagdo tributiria como hipotese de extingdo
do crédito tributario, o art. 170 do mesmo diploma condiciona a aplicacao do instituto a
existéncia de lei formal disciplinando a matéria (BALEEIRO, 1999, p. 901).

Por longo periodo, a compensagdo com precatdrios para adimplemento de
obrigacdes fiscais ndo foi possivel por auséncia de previsdo legal especifica,
especialmente em razao do racional de que os entes federados ndo tinham interesse em
ver seus recebiveis serem quitados por outra forma que ndo em dinheiro. Na pratica, ainda
que o contribuinte tivesse créditos de precatorios a receber, ndo poderiam compensar suas
dividas fiscais por simples mora dos entes federativos.

O tratamento conferido aos credores de precatorios era tao prejudicial aos seus
interesses, que o Superior Tribunal de Justi¢a possui o entendimento sumulado no sentido
de que “a Fazenda Publica pode recusar a substituicdo do bem penhorado por
precatorio” (Simula n°® 406), conferindo, assim, uma discricionariedade ainda maior a
Fazenda Publica para refutar o emprego desses titulos para fins de adimplemento de
dividas fiscais dos contribuintes.

No contexto da transagdo resolutiva de litigios em matéria tributaria, no &mbito
do Distrito Federal os permissivos conferidos pelos arts. 170 e 171 do CTN foram
concretizados por meio da Lei Distrital n® 7.684, de 6 de junho de 2025.

Nos termos do seu art. 10, a critério exclusivo da Procuradoria-Geral do Distrito
Federal, as modalidades de transa¢do poderdo envolver os seguintes beneficios, isolada
ou cumulativamente: (i) oferecimento de descontos nas multas de oficio, nos juros e nos
demais acréscimos legais aos créditos tributarios considerados irrecuperaveis ou de dificil
recuperacao, conforme classificagdao atribuida pela SEEC/DF; (ii) oferecimento de
descontos no valor principal, nas multas de oficio, nos juros e nos demais acréscimos
legais aos créditos ndo tributarios considerados irrecuperaveis ou de dificil recuperagao,
conforme classificagdo atribuida pela SEEC/DF; (iii) possibilidade de oferecimento de
prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento, o parcelamento e a
moratoria; (iv) flexibilizacao das regras para aceitacao, avaliacao, substitui¢do e liberagao
de garantias; (v) a utilizacao de créditos acumulados ou de ressarcimento de ICMS,
proprios ou adquiridos de terceiros, devidamente homologados pela autoridade
competente, para compensagdo da divida tributéria principal de ICMS, multa e juros,
observado o disposto no regulamento do ICMS; (vi) flexibilizagdo das regras para
constri¢ao ou alienagao de bens; e (vii) possibilidade de utiliza¢ao de créditos liquidos e

certos do contribuinte em desfavor do Distrito Federal, suas autarquias, fundagdes e
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empresas dependentes, reconhecidos em decisdo transitada em julgado, ou de precatorios
proprios ou de terceiros, para fins de amortiza¢do ou liquidacdo de saldo devedor
transacionado.

Especificamente em relacdo ao emprego de precatdrios para compensacao de
débitos na transagao, registre que a legislagao distrital limita o uso desse instituto a 75%
do valor total do débito transacionado, nos casos em que envolver crédito de Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS), em sintonia com a autorizacao
concedida no Convénio ICMS n° 210, de 8 de dezembro de 2023, do Conselho Nacional
de Politica Fazendaria — CONFAZ, que foi expressamente homologado pelo art. 30 da
Lei Distrital n° 4.684, de 6 de junho de 2025.

No plano infralegal distrital, at¢ o momento de conclusdo da presente
dissertacdo, inexiste regulamentacdo especifica sobre a utilizagdo de precatorios em
transacoes resolutivas de litigios em matéria tributaria.

Em que pese a auséncia de regulamentacdo especifica, o regramento distrital
deve admitir como meio de pagamento os titulos reconhecidos por empresas publicas
distritais dependentes, em atencao ao disposto no art. 10, inciso VI, da Lei n°® 7.684/2025.
Essas empresas sdo caracterizadas pela utilizacdo de aportes de recursos do Distrito
Federal para pagamento de despesas com pessoal ou de custeio em geral ou de capital,
desde que, neste Ultimo caso, os recursos ndo sejam provenientes do aumento da
participagdo acionaria do Distrito Federal na respectiva estatal.

Do ponto de vista da analise sobre a titularidade do precatdrio, deves ser
reconhecidos como credores (i) o conjunto dos credores, quando o precatorio tiver sido
expedido por valor global, sem a determinagao do quinhao de cada um, caso em que s6
em conjunto poderdo propor acordo; (ii) o credor individual, quando o precatorio tiver
sido expedido em favor de mais de um credor, com a determina¢do do quinhdo de cada
um, caso em que cada credor serd considerado detentor de seu quinhao; (iii) os sucessores
a qualquer titulo; (iv) o advogado, quanto aos honorarios sucumbenciais que lhe tenham
sido atribuidos e eventuais honorarios contratuais destacados do crédito da parte por ele
representada e, ainda, (v) os cessiondrios que possuirem o crédito de precatério advindo
de cessdao formalizada por escritura publica, devidamente habilitada no Tribunal que
expediu o precatorio.

A aceitacdo do titulo apresentado deve demandar a andlise de alguns requisitos
cumulativos. Primeiro, o precatorio deve ser devido pelo Distrito Federal, suas autarquias,

fundagdes e empresas cadastrado no sistema contabil do Distrito Federal. Registe-se,
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ainda, que o titulo ndo pode ser objeto de qualquer impugnagdo, recurso ou constri¢ao
judicial, ou, em sendo, que haja expressa rentincia devidamente comprovada, mediante
copia de decisao judicial homologatéria do respectivo 6rgao jurisdicional. E, por fim, o
titulo deve estar em poder do credor originario, seu sucessor ou cessiondrio a qualquer
titulo, desde que haja certeza de sua titularidade.

Além disso, o precatério deve estar vencido na data do seu oferecimento. Isso
porque o art. 10, inciso VI, da Lei n° 7.684/2025, prevé como beneficio a utilizagao de
créditos de precatorios liquidos, certo e exigiveis. Assim, por forga desta ultima
caracteristica, ndo deve ser autorizada a utilizagdo em procedimento de transacdo
resolutivade litigios em matéria tributdria precatorio que se encontre em periodo de graga
constitucional (art. 100, §5°, da CF/88), haja vista que nesta condi¢do o tituloaindando ¢
exigivel da Fazenda Distrital.

Ademais, deve-se exigir que a dividaa ser quitada esteja inscrita em divida ativa
do Distrito Federal e ndo seja objeto na esfera administrativa ou judicial, de qualquer
impugnagao ou recurso, ou, em sendo, haja expressa renincia, devidamente comprovada,
mediante protocolo do seu pedido, em carater irretratavel, do direito de recorrer, inclusive
junto ao o0rgao jurisdicional. Ademais, adivida a ser amortizada deverd estar consolidada
por Cadastro de Pessoa Fisica - CPF ou Cadastro Nacional de Pessoa Juridica- CNPJ do
requerente. Contudo, nos parece que nao se deve exigir que todos os débitos do
interessado sejam objeto da compensag¢ao, desde que isso ndo importe a extingdo de parte
de um débito individualmente considerado.

Ressalte-se, ainda, que nos parece adequado que as dividas com parcelamento
ativo ou pendentes de homologacao de pedido de compensacao com precatorio regido por
lei diversa devem ser objeto de desisténcia expressa para efeito da consolidagdo do
passivo.

Atentos a essas exigéncias, os interessados na compensacao deverdo apresentar
requerimento de transacao individual de crédito tributario ou ndo tributério, diretamente
ou por procurador regularmente constituido, exclusivamente por meio do portal
eletronico PGConcilia, na aba Negocia-DF, da Procuradoria-Geral do Distrito Federal.
Nessa oportunidade, deverd anexar toda documentacao necessaria para analise do pleito,
especificadanos incisos do art. 22 do Decreto n®47.337, de 12 de junho de 2025 e do art.
21 da Portaria n°® 330, de 25 de junho de 2025.

Entendemos ser necessaria a previsdao de uma condicao de admissibilidade do

pedido de compensacao, estabelecendo, por exemplo, que o interessado devera anexar ao
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pedido os documentos obrigatdrios, sob pena do requerimento ndo avancgar as etapas
seguintes de analise no ambito da PGDF. A titulo exemplificativo, sugere-se a exigéncia
de (i) copia do oficio requisitério ou de outro instrumento habil a comprovacao da
titularidade do crédito precatorio ofertado para compensagdo, emitido pelo Orgio
jurisdicional responsavel pelo pagamento; (ii) cessdo de crédito formalizada em escritura
publica, que contenha a individualizagao do valor do crédito cedido a luz do valor de face
do precatorio, apenas para o caso de o interessado ser cessionario; (iii) declaragao,
irretratavel e irrevogavel, de renuncia ao direito que discutir administrativa e
judicialmente quaisquer aspectos relacionados ao débito inscrito em divida ativa; (iv)
protocolo do pedido de renuncia, em cardter irretratdvel e irrevogavel, do direito de
impugnar, discutir e recorrer, na esfera administrativaou na esfera judicial, do(s) débito(s)
inscrito(s) em divida ativa pendente(s) de decisdo; (v) pedido de desisténcia de
parcelamento ativo ou pendente de homologagao de processo de compensagao regido por
legislacao diversa, se o caso; e (vi) declaragdo de ratificacdo dos pedidos de rentincia,
assim como declaracao de ratifica¢do do pedido de desisténcia de parcelamento, quando
a divida objeto de compensacao tenha sido ajuizada e esteja sendo cobrada em face de
grupo econdmico reconhecido judicialmente.

Saliente-se, por oportuno, que o contribuinte deve estar atento para o fato de que
a mera iniciativa para a realizacdo da compensacdo ndo serd apta a suspender a
exigibilidade do débito inscrito em divida, nem a fluéncia dos juros de mora e dos demais
acréscimos legais, tampouco garantir o seu deferimento, o qual estard condicionado a
verificacdo do cumprimento de todos os requisitos previstos na legislagao.

Com base nas atribui¢des desenvolvidas até o momento pela Procuradoria-Geral
do Distrito Federal no ambito da transagdo resolutiva de litigios, nos parece que cabera a
instituicdo as atribui¢des de (i) recepcionar o requerimento; (ii) consolidar os débitos na
data do requerimento; (ii1) analisar os pedidos, validando a cadeira de cessdes informada
pelo interessado; (iv) providenciar o parecer de regularidade do precatorio apresentado;
(v) validar o encontro de contas contas entre o(s) débito(s) inscrito(s) em divida ativa e
o(s) crédito(s) de precatorio(s) apontados pelo interessado; (vi) realizar os calculos de
atualizagdo e de apuracao do valor liquido compensavel; (vii) notificar o interessado no
caso de insuficiéncia do crédito para apresentar novo precatdrio ou complementar a
diferenca em dinheiro; (viii) decidir definitivamente acerca do deferimento ou
indeferimento do pedido de transagdo com utilizagdo de créditos consubstanciados em

precatorios e enviar o respectivo processo administrativo a Secretaria de Economia do
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Distrito Federal, para ado¢do das providéncias de baixa e respectivos atos que sejam
necessarios; (ix) minutar o termo de transagao e (x) arquivar em definitivo o processo
administrativo relativo ao emprego de precatorio como forma de pagamento na transacao
resolutiva de litigios.

Assim, serd da competénciada PGDF a atualizacdo, até a data da op¢ao de uso
do titulo como meio de pagamento, do valor do precatorio apresentado, de acordo com a
legislagao vigente, bem como a atribuicao de atestar a legitimidade da requisicao e da
cessdo, conforme o caso.

Consigne-se que a metologia de encontro de contas ocorre por meio da
realizacdo entre o valor atualizado do débito inscrito em divida ativa do Distrito Federal
e o valor liquido atualizado efetivamente titularizado pelo credor do precatdrio, seu
sucessor ou cessiondrio a qualquer titulo. Por valor liquido, este deve ser concebido como
sendo o montante efetivamente titularizado pelo credor do precatoério, seu sucessor ou
cessiondario a qualquer titulo e apurado apo6s as retengdes legais obrigatdrias, tais como as
relativas a contribuicdo previdenciaria, ao imposto de renda, ao imposto sobre servigos,
aferidos em relagdo ao credor original do precatorio, ndo se aplicando aqueles as isengoes
tributdrias de natureza personalissima que o beneficiem.

A proposito, nos parece correto o entendimento no sentido de que, se o valor
liquido compensavel for superior ao débito a ser quitado, o saldo de precatério devera
permanecer disponivel ao interessado, que poderd utilizar em outra transagao ou abater
em outras dividas inscritas em divida ativa de sua titularidade. Esse entendimento evitara
o enriquecimento sem causa do Distrito Federal e, ao mesmo tempo, conferird seguranga
juridica ao contribuinte interessado em realizar a quitagao de suas dividas por meio de
precatdrios.

Cumpre registar que, na hipotese em que a PGDF verificar a insuficiéncia dos
créditos de precatorios oferecidos para compensacao e o interessado desejar apresentar
titulo substitutivo, ¢ recomendavel possibilitar ao interessado a reapresentacao de apenas
um unico precatdrio substituto ao titulo inadmitido. Essa possibilidade e, também,
restri¢ao teria por objetivo de, a um s6 tempo, proporcionar o aproveitamento dos atos
administrativos praticados e, também, vedar a apresentacdo de sucessivos titulos
substitutivos. Caso esta limitacdo ndo seja imposta, ¢ provavel que ocorra uma
postergacdo indevida do procedimento de validagdo dos titulos, em sintonia com o que
ocorre nos procedimentos de compensacao regidos pela Portaria Conjunta PGDF/SEEC

n°® 02, de 20 de dezembro de 2022, que, em seu art. 6°, §5°, admite a substituicdo do
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precatorio oferecido sem nenhuma limitagao em relagao ao quantitativo de vezes que isso
poderia ocorrer.

Saliente-se que, caso o novo titulo apresentado nao seja aceito ou nao seja
suficiente para cobrir a divida, ¢ recomendével que a quitagdo do montante remanescente
ocorra em moeda corrente. Essa ¢ uma medida importante para garantir a fluidez do
procedimento de compensacao, visto que, no passado, a admissao de sucessivos titulos
substitutivos tornava o fluxo infindavel e, muitas das vezes, acabava por inviabilizar o
deferimento final do pedido.

No intuito de fomentar a conclusdo do procedimento de compensagao, ¢ salutar
que a futura Portaria Conjunta preveja que, nas hipdteses em que seja necessdria a
complementacdo de valores ou mesmo seja exigida pela Procuradoria-Geral do Distrito
Federal valor minimo a ser adimplido em moeda corrente, sera admitida a concessao de
parcelamento do montante acordado.

Atrelado a esse racional de operabilidade do procedimento, o ideal é que o
regramento autorize, para o fim de formaliza¢do do termo de transac¢do, que a entrada
minima ou a complementagdo do montante residual ocorra por meio do pagamento em
moeda corrente, & vista ou parcelado, conforme analise de conveniéncia e oportunidade
exercida pela Procuradoria-Geral do Distrito Federal, at¢é que o procedimento
administrativo de apresentacdo e validagao dos precatorios sejam concluidos. Nesses
casos, devera constar no respectivo termo de transacdo que o ajuste s6 estara aperfeigoado
apos a efetivahomologacdo dos precatorios apresentados pelo contribuinte, sem prejuizo
do adimplemento das demais obrigagdes financeiras e contratuais assumidas.

Contudo, a incidéncia dessa metodologia, devera ser condicionada a oferta de
garantia idonea pelo interessado, que deve ser aceita pela Procurador-Geral do Distrito
Federal, a fim de que seja convertida em renda, caso os precatorios apresentados nao
sejam homologados e ndo haja o adimplemento das obrigacdes assumidas por meio do
pagamento em moeda corrente.

Ressalte-se, por oportuno, que o procedimento de compensagao de precatério
para fins de transagdo resolutiva de litigios deve ser marcado pela atuacao conjunta da
PGDF e da Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal (SEEC/DF), no qual
este orgao figura como interveniente para fins conhecimento de todos os pedidos em
tramite, ao passo que a Procuradoria atua como institui¢do iniciadora, instrutora e

decisora.



132

Em relagdo as competéncias da SEEC/DF, nos parece que cabe ao 6rgdo (i)
receber o processo eletronico remetido pela PGDF, para tomar ciéncia do pedido de
compensacao de precatorio, das andlises técnicas realizadas no ambito da PGDF, bem
como da decisdo definitiva sobre o pedido formulado; (ii) proceder a baixa do débito
inscrito em divida ativa do Sistema Integrado de Tributacdo e Administracao Fiscal -
SITAF, uma vez efetivada a compensacao; e (iii) remeter em definitivo o processo
administrativo de compensacao para a PGDF realizar as providéncias finais de conclusao
do procedimento de transagao.

Concluida e efetivada a quitacdo do débito por meio de precatdrios, caberia a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal validar o processo de compensacdo perante o
tribunal competente para o pagamento do precatorio, informando a titularidade do Distrito
Federal, de uma de suas autarquias ou de uma de suas fundagdes em relagao ao montante
compensado.

Por oportuno, cumpre consignar que a efetivacdo do pagamento da divida por do
encontro de contas com precatorios importard na confissao irretratdvel do débito inscrito
em divida ativa do Distrito Federal e da responsabilidade do devedor, bem como
extinguird o débito inscrito em divida ativa, parcial ou integralmente, até o limite
efetivamente adimplido.

Nesse contexto, constata-se que a utilizacdo de precatérios como meio de
pagamento no ambito da transagdo tributéria distrital representa um avango institucional
relevante na busca por equilibrio entre eficiéncia arrecadatéria e justiga fiscal. Ao
viabilizar o encontro de contas entre créditos publicos inscritos em divida ativa e créditos
liquidos e certos dos particulares em face do Estado, o Distrito Federal ndo apenas confere
concretude a légica cooperativa que permeia o regime da transacdo tributdria, como
também enfrenta, de maneira pragmatica, o passivo histérico decorrente da cronica
inadimpléncia estatal no pagamento de precatorios.

A disciplina normativa inaugurada pela Lei Distrital n®7.684/2025 e densificada
pelo Decreto n® 47.337/2025, ao estabelecer critérios objetivos, requisitos rigorosos €
procedimentos transparentes, busca mitigar riscos operacionais € assegurar isonomia,
seguranga juridica e efetividade na utilizagao desse instrumento. Trata-se de um modelo
que articula responsabilidade fiscal, governanga publica e estimulo a composigdo
consensual como alternativa a litigiosidade prolongada, preservando prerrogativas
fazendarias e, ao mesmo tempo, ampliando as possibilidades de adimplemento para o

contribuinte.
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Nao se ignora, todavia, que o uso de precatorios na transagdo tributaria ainda
enfrenta desafios, especialmente no que diz respeito a capacidade operacional dos 6rgaos
envolvidos, a necessidade de constante aperfeicoamento dos sistemas eletronicos € a
gestdo de riscos inerentes a cessdo e habilitagcdo de créditos. Ainda assim, o arcabouco
normativo objetiva conciliar, com parciménia e técnica, o imperativo de eficiéncia
financeira estatal com o direito fundamental do contribuinte de obter meios legitimos e
previsiveis para a regularizagao de sua situacao fiscal.

Em ultima analise, o regime inaugurado para o uso de precatdrios na transagao
tributaria distrital represente uma inflexao cultural, marcada pela passagem da visdo do
litigio para um modelo cooperagdo. Ademais, revela um compromisso institucional com
a racionalidade econdmica e com a modernizagio da gestio fiscal. E, portanto, um passo
significativo rumo a um modelo mais sustentavel, transparente e dialdgico de relagdo

entre Fisco e contribuinte.

3.3. Ensaio sobre o instituto da transacio resolutiva de litigios e a sua
compatibilidade com o Imposto sobre Bens e Servicos (IBS)

Com base no Relatorio Analitico sobre as Contas do Governo do Distrital
Federal — exercicio de 2023, elaborado pelo Tribunal de Contas do Distrito Federal???, em
2023, o saldo da Divida Ativa totalizou R$ 41,6 bilhdes, correspondendo ao crescimento
de 7,7%, (R$ 3,0 bilhdes), em relagdo ao exercicio anterior.

Outro ponto importante € que, entre os ativos do DF, a Divida Ativa ¢ o que
possui maior representatividade, correspondendo a 43,2% do patrimdnio distrital no
exercicio de 2023. Nos anos anteriores, a Divida Ativa total registrou os valores de R$
38,6 bilhdes (2022), R$ 36,2 bilhdes (2021) e R$ 36,4 bilhoes (2020).

Como visto, em 2023, foi publicada a Lei Complementar n® 1.026/23 (Distrito
Federal, 2023), que instituiu o sistema de classificacdo, por ordem de recuperabilidade,
dos créditos inscritos em Divida Ativa no DF e criou quatro categorias de avaliacdo para
fins de recuperabilidade: alta, média, de dificil recuperacao e irrecuperavel. Contudo,
apenas no ano de 2025, ¢ que essa sistematica passou a ser operacionalizada, a partir da

publicacdo do Decreto n® 47.090, de 10 de abril de 2025 (Distrito Federal, 2025).

27 Disponivel em: < https://www2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2024/12/RAPP-2023-Publicacao.pdf
> Acesso em: 20 out. 2025.
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Na pratica, a rotina de classificacdo dos créditos passou a ser executada pela
Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal (SEEC), por intermédio de sua
Secretaria Executiva de Fazenda (SEFAZ), apenas no segundo semestre de 2025,
mediante a adogdo do Sistema de Cobranca (SICOB), que incorporou as funcionalidades
do sistema Raid Collections, que utiliza a tecnologia machine learning (ML) para calcular
o rating dos créditos tributarios inscritos em divida ativa.

Em consulta ao painel de Business Intelligence (BI) do SICOB, ¢ possivel
verificar que, atualmente, o estoque total de créditos inscritos em divida ativa esta

classificado nas seguintes proporgoes:

Painel da Divida Ativa do Distrito Federal
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Fonte: Business Intelligence SICOB - SEEC/DF

Percebe-se, portanto, que, atualmente, os créditos classificados como “C” e “D”
representam 51,96% do total da Divida Ativa distrital e, do ponto de vista monetario,
alcangam a cifraaproximadade R$ 39,573 bilhdes. Esse valor representa 81,64% do total
de reais passivel de cobranga e arrecadacgdo pelo Distrito Federal

Em retorno ao levantamento da Corte de Contas Distrital, entre os créditos
inscritos em Divida Ativa, os de maior expressdo sdo os de origem tributaria, que

corresponderam a 94,1% do total em 2023 (R$ 39.108.928), sendo que deste total, 85,9%
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estavam ajuizadas, ao passo que apenas 8,21% se encontravam classificadas nao
judicializadas.

Além disso, o estudo demonstra que, para o exercicio de 2023, foi prevista a
arrecadagdo de R$ 856,9 milhdes em recursos a titulo de Divida Ativa. Contudo, foram
arrecadados R$ 576,5 milhdes, incluindo multas e juros de mora, alcangando o percentual
de 67,3% do montante inicialmente previsto.

Outro dado relevante € que, em 2023, os recursos decorrentes da arrecadagdo da
Divida Ativa representaram apenas 1,4% do estoque final da divida, percentual de

recuperacdo este que representou o menor dos ultimos quatro exercicios (2020-2022):

REPRESENTATIVIDADE DA ARRECADAGAO DA DiviDA ATIVA

—2020/2023—
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K 41.557.,8 13
= 40.000 36.423,3 36.203,2 38.583.6 =
E 1,2
-
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1.1
20.000 1.0
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- 0.8
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mmmmm Saldo Final (a) Receita Arrecadada (b) Representatividade (b/a)

Fonte: SIGGo.
Valores historicos.

Esse cendrio demonstra que a recuperagao dos créditos inscritos em Divida Ativa
no Distrito Federal ¢ baixa, ndo alcangando sequer a 2% (dois por cento) do estoque
disponivel. Trata-se de uma realidade vivenciada também por outros entes da federacao,
que, inclusive, fomentou a ado¢do de métodos alternativos de resolucao de conflitos no
ambito tributario, notadamente o instituto da transacgao.

Com efeito, a Emenda Constitucional n® 132/2023 (Brasil, 2023), com o nitido
objetivo de simplificar a tributagdo sobre o consumo, implementou no Brasil o Imposto
sobre Valor Adicionado, na forma dual. Na pratica, foram instituidos dois tributos: a
Contribui¢do sobre Bens e Servigos (CBS), de competéncia da Unido, € o Imposto sobre
Bens e Servicos (IBS), de competéncia de Estados e Municipios. Ambos os tributos
compartilham regras comuns sobre fato gerador, base de célculo, sujeicao passiva,

regimes especificos, ndo cumulatividade, dentre outros pontos. Essa uniformizacdo
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representa indiscutivel avango em direcao a redugdo da complexidade atual da tributagao
sobre consumo.

Nada obstante, a almejada simplificagdo e segurancga juridica somente serdao
minimamente alcancadas caso a interpretacdo do novo sistema tributiria pelas
Administragdes Tributarias seja consensuada, respeitando, € claro, a autonomia federativa
conferida a todos entes federados.

Para tanto, a Reforma Tributaria promoveu a constitucionalizagao do Principio
da Cooperacao (art. 145, §3°, da CF/88), que ¢ guiado pelos valores da consensualidade,
eficiéncia, transparéncia, boa-fé, reducao da litigiosidade, economicidade e conformidade
fiscal. Em relagdo a transagdo em matéria tributaria envolvendo a Contribuigdo social
sobre Bens e Servigos (CBS), entendemos que ndo existird maiores dificuldades para sua
manutencao, nos moldes da Lei Federal n® 13.988/20 (Brasil, 2020). Isso porque a
competénciapara o gerenciamento dos créditos decorrentes deste tributo caberé apenas a
Unido, o que afasta a possibilidade de conflitos interfederativos de interesses.

Por outro lado, quando o olhar se volta para o Imposto sobre Bens e Servicos
(IBS), a questao se torna mais delicada, notadamente, quando considerado o teor do art.
156-B, da CF/88, que determina que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
exercerdao de forma integrada, exclusivamente por meio do Comité Gestor do Imposto
sobre Bens e Servigos, a competéncias administrativas relativas a este tributo, por meio
da edigdo de regulamento Unico e com a diretriz de uniformizar a interpretagdo e a
aplicacdo da legislagdo do imposto.

Além disso, o texto constitucional determina que o CG-IBS sera o responsavel
pelas atividades de arrecadar o imposto, efetuar as compensagoes e distribuir o produto
da arrecadagdo entre Estados, Distrito Federal ¢ Municipios, bem como de decidir o
contencioso administrativo.

Com efeito, essa gestdo centralizadora promovida pela Reforma Tributéria gera
davidas sobre o futuro do instituto da transacao tributdria, nos moldes praticados pelos
entes federativos que possuem legislacao propria para tanto.

Na proposta original do PLP n° 108/2024%%, o art. 82 previa que a lavratura do

ato de lancamento de oficio ndo impede a adocao de procedimentos de solugao consensual

208 Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=2433204 &filename=Tramitac
a0-PLP%20108/2024 >. Acesso em: 15 nov. 2025.
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de controvérsia tributarias, observado o disposto em lei especificae os critérios e limites
estabelecidos em ato do CBIBS.

Contudo, ap6s diligente atuacao da Associagao Nacional dos Procuradores dos
Estados e do DF (ANAPE) e do Conselho Nacional de Procuradores Gerais dos Estados
e do Distrito Federal (CONPEG), o Deputado Federal Carlos Sampaio (PSD-SP)
apresentou emenda ao projeto (EMP 1 => PLP 108/2024)2%°, a fim incluir a expressdo “lei
especifica de cada ente” a redagdo do art. 82 proposto.

Na justificativa da emenda proposta, o Parlamentar asseverou que o principio da
cooperagdo ¢ um dos principais vetores da Reforma Tributaria, prevista na Emenda
Constitucional n® 132, de 20 de dezembro de 2023 (Brasil, 2023). Por consequéncia, a
consensualidade entre os sujeitos ativos e passivos das relagdes juridicas tributérias €
norma fundante do novo Sistema Tributario Nacional.

Nesse passo, o instituto da transacdo tributaria concretiza os valores de
cooperacdo e consensualidade, e encontra autorizacao legal na regra geral prevista no
artigo 171 do Cddigo Tributéario Nacional (Brasil, 1966).

Na oportunidade, o Deputado ressaltou que, recentemente, diversos entes da
federacdo implantaram a transagdo tributaria, de acordo com o comando do Codigo
Tributario Nacional e as respectivas leis estaduais e municipais, citando como exemplos:
Estado de Sao Paulo - Lei Estadual n® 17.843, de 7 de novembro de 2023; Ceara - Lei
Estadual n°® 18.706, de 22 de marco de 2024; Bahia - Lein® 14.727, de 28 de maio 2024;
Espirito Santo - Lei Complementarn® 1.067, de 19 de dezembro de 2023; Rio Grande do
Sul - Lei Estadual n° 11.475, de 28 de abril de 2000; Municipio de Sao Paulo - Lei n°
17.324, de 18 de marg¢o de 2020; Municipio do Rio de Janeiro - Lei n° 5.966, de 22 de
setembro 2015; Municipio de Curitiba - Lei Complementar n° 141, de 14 de novembro
de 2023, dentre outras.

Ademais, o Convénio Confaz n° 210, de 8 de dezembro de 2023%!°, autorizou
diversos Estados da federagdo a celebrarem a transagao tributaria dos créditos de ICMS,
de acordo com as respectivas leis estaduais: Acre, Alagoas, Amapa, Amazonas, Bahia,

Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhao, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Parana,

29 Disponivel em:

<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/fichadetramitacao?idProposicao=2451987 > Acesso em: 20
out. 2025.

2% Disponivel em: < https://www.confaz.fazenda.gov.br/legislacao/convenios/2023/CV210 23 >. Acesso
em: 20 out. 2025.
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Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Rio Grande do Sul, Rondonia,
Sergipe, Sao Paulo, Tocantins e Distrito Federal.

Desse modo, a redagdo originaria do artigo 82 do PLP n°® 108, de 2024 (Brasil,
2024), exigiriauma “lei especifica” para solu¢do consensual dos débitos do Imposto sobre
Bens e Consumo, a exemplo da transa¢do, o que afastaria a aplicagdo de todas as leis
estaduais, distritais € municipais vigentes sobre o tema.

O parlamentar salientou em sua justificativa que, pela redagao originaria do PLP
108/2024 (Brasil, 2024), a expertise dos Estados e Municipios que transacionam os seus
créditos tributarios seria abandonada, aguardando a edi¢do de uma nova “lei especifica”
para celebrar os acordos de transacdo do IBS.

Portanto, para o Deputado o aprimoramento redacional para “lei especifica de
cada ente” possibilitaria o aproveitamento das leis vigentes de todos os entes
subnacionais, viabilizando uma transi¢do mais tranquila para o novo regime de tributagao,
deixando que apenas os critérios e limites para a transacdo sejam estabelecidos pelo
Comité Gestor do IBS, tal como a proposta original.

Em analise a proposta de emenda apresentada, a Camara dos Deputados aprovou

a redacdo do entdo art. 832!!, nos seguintes termos:

Art. 83. A lavratura do ato de lancamento de oficio ndo impede a
adocdo de procedimentos de solucdo consensual de controvérsias
tributarias, observados o disposto em lei especifica de cada ente e os
critérios e os limites estabelecidos em ato do CG-IBS.

Nesse contexto, constata-se que a solucdo encontrada era fundamentada no
argumento de concretizacao do principio federativo, a fim de garantir a autonomia dos
entes federados, na esteira do que restou decidido pelo Supremo Tribunal Federal, na
ADPF n° 357, que declarou a ndo recepgdo do art. 187 do CTN e reforgou a auséncia de
preferéncia entre os créditos tributarios da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

Em que pese o esforgo do legislador na Camara dos Deputados, foi aprovado no
Senado Federal o substitutivo ao PL n° 108/2024%!2, em sessdo deliberativa ordinaria,

realizadaem 30/09/2025, no qual nao ha nenhum dispositivo similarao projeto aprovado

211 Disponivel em:

<https://www.camara.leg.br/proposicoes Web/prop_mostrarintegra?codteor=2817628 &filename=Tramitac
a0-PLP%20108/2024 >. Acesso em: 15 nov. 2025 (grifo nosso).

22 Disponivel em: < https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=10075721&ts=1763570736675&disposition=inline >. Acesso em: 22 nov. 2025.
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na Casa Iniciadora, ndo havendo sequer mengdo a necessidade de adogao de métodos
alternativos de resolucao de conflitos em matéria tributaria.

Nesse contexto, a andlise da transacao resolutiva de litigios, cotejada com a
estrutura normativa e operacional do Imposto sobre Bens e Servicos (IBS), revela um
tensionamento latente entre a necessidade de uniformizagao tributaria e de preservacao
da autonomia decisoria dos entes federativos. O modelo cooperativo inaugurado pela
Emenda Constitucional n® 132/2023, exige um novo olhar sobre as praticas tradicionais
de cobranga e contencioso tributario, sob pena de se perpetuar o quadro de ineficiéncia
arrecadatdria que marca, como visto, a realidade do Distrito Federal e de outros entes da
federagdo, cuja recuperacdo de créditos inscritos em Divida Ativa ¢ infima frente ao
estoque existente.

A transagdo tributaria, ao viabilizar solugdes negociadas e adequadas a realidade
econdmica do contribuinte, caracteriza-se ndo apenas como instrumento de politica fiscal
moderna, mas também como expressao concreta do dever de boa administragdo e da
racionalidade arrecadatoria. Por isso, a manutengdo e o aperfeicoamento desse instituto
no contexto do IBS ndo sdo apenas desejaveis, mas imprescindiveis a efetividade donovo
modelo federativo cooperativo.

De todo modo, cumpre consignar que a problematica da compatibilizacdo entre
a transacao resolutivade litigios e o futuro regime do IBS projeta questdes dogmaticas e
institucionais que, embora relevantes, extrapolam o escopo delimitado para a presente
dissertacdo, cujo foco recai sobre a experiéncia concreta do Distrito Federal a luz da Lei
n® 7.684/2025. Contudo, o debate nao pode deixar de ser registrado como ponto de
reflexdo para o desenvolvimento futuro da legislagdo complementar e da atuacdo das
administragoes tributarias.

A primeira vista, parece-nos mais coerente que a harmonizagio entre a transagio
e o IBS se opere, primordialmente, por intermédio do Comité Gestor do imposto, que, na
condicdo de instancia central de coordenagdo normativa e operacional, reune as melhores
condi¢des para estabelecer parametros gerais, critérios minimos de elegibilidade e balizas
de seguranca juridica, a partir dos quais os entes subnacionais possam estruturar, de forma
convergente e cooperativa, seus respectivos programas de transacao.

Porém, nao se pode deixar de considerar a existéncia de outras possibilidades,
como a construcdo de solugdes normativas regionais ou a ado¢do de modelos de

governanca compartilhada entre o Comité Gestor e os entes federativos, que permitam
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certa flexibilidade operacional e preservem a autonomia administrativa, sem sacrificar a
uniformidade interpretativa exigida pelo novo sistema tributario.

Por fim, independente do caminho a ser seguido, salientamos que a
compatibilidade entre a transa¢do resolutiva de litigios e o IBS dependera da capacidade
institucional do Comité Gestor de integrar as praticas exitosas ja consolidadas nas esferas
estaduais, distrital e municipais, a fim de transformar a centralizagdo administrativa em
coordenacdo federativa, ¢ ndo em supressao da autonomia. Apenas assim a Reforma
Tributéaria podera cumprir sua promessa de simplicidade, justica fiscal e eficiéncia
arrecadatdria, metas estas que a transacdo tributdria, por sua natureza dialdgica e

cooperativa, ¢ vocacionada a concretizar.
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CONSIDERACOES FINAIS

O exame desenvolvido ao longo desta pesquisa evidencia que a transagdo
resolutiva de litigios em matéria tributaria, instituida pela Lei Distrital n® 7.684/2025 e
regulamentada pelo Decreton®47.337/2025, representa um marco na consolidagdo de um
modelo de governanga fiscal orientado pela racionalidade, pela transparéncia e pela
eficiéncia administrativa. Trata-se de uma politica publica que reformula a ldgica da
cobranga tributaria, substituindo a tradicional cultura de litigiosidade por uma atuacao

estatal pautada pelo didlogo, pela previsibilidade e pela responsabilidade fiscal.

Revela que o modelo brasileiro de transacao tributaria e, por consequéncia, o
distrital, guarda inequivoca inspira¢do na experiéncia norte-americana, notadamente nas
praticas de tax settlement e offer in compromise da Internal Revenue Service (IRS). Essa
influéncia contribuiu para a conformagdo de um regime de consensualidade fiscal
orientado por critérios objetivos de capacidade de pagamento, andlise de risco e eficiéncia
na recuperagdo de créditos, em substituicdo ao paradigma punitivo e unilateral que

caracterizou historicamente a relagao entre Fisco e contribuinte.

Em perspectiva tedrica e pratica, demonstrou-se que a transacao tributaria nao
se confunde com os programas de parcelamento especial ou de recuperacdo fiscal
(REFIS). Enquanto estes possuem natureza ampla, homogénea e eminentemente politica,
a transacgao distingue-se por sua fei¢ao bilateral, seletiva e tecnicamente fundamentada.
O proposito do instituto ndo ¢ a mera ampliacdo de arrecadacdo, mas a racionalizacio da
cobranga, o incentivo ao adimplemento voluntario e a pacificacdo das controvérsias
tributarias sob critérios de legalidade e economicidade. O modelo distrital, ao adotar o
sistema de classificagao de créditos (rating), mecanismos de controle e fluxos decisérios
auditaveis, consolida essa distin¢do e confere a transacdo densidade juridica e seguranga

institucional.

Nesse contexto, destaca-se a relevancia institucional da Procuradoria-Geral
do Distrito Federal (PGDF) como eixo técnico-juridico da politica de transacao. A PGDF
exerce papel determinante tanto na anélise de viabilidade juridica dos acordos quanto na
afericdo da aderéncia das propostas aos parametros de interesse publico definidos em lei.
A atuacdo da institui¢do assegura a observanciada legalidade, da proporcionalidade e da

moralidade administrativa, figurando como filtro de juridicidade e como instancia de
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coordenacdo entre os o0rgaos fazendarios e de controle. Além disso, a especializacdo da
Procuradoria Especializada em Transagdo (PROT) e a integracdo com as diversas
instancias da Secretaria de Estado de Economia do Distrito Federal (SEEC/DF)
viabilizaram a criagdo de fluxos procedimentais transparentes e eficientes, que conferem
legitimidade institucional e estabilidade operacional a execugdo da politica publica de

transagao.

Verificou-se, ademais, que o Distrito Federal alcancou elevado grau de
maturidade administrativa ao integrar tecnologia, controle interno e transparéncia no
processo de transagdo. A utilizagdo de plataformas eletronicas, o monitoramento
sistematico das operagdes, a homologagao de créditos acumulados de ICMS e a emissao
de Certificados de Crédito expressam a institucionalizagdo de um modelo moderno de
gestao tributaria, compativel com as exigéncias de governanca e accountability publica.
Esses instrumentos fortalecem a confianca do contribuinte e o controle social sobre a
politica fiscal, em consonancia com os principios constitucionais da legalidade,

publicidade e eficiéncia.

Elemento de destaque nesse cenario ¢ a Cartilha ao Contribuinte, produto
técnico e principal entrega desta pesquisa. O documento assume funcao pedagogica ao
traduzir em linguagem clara o complexo regime juridico da transagao tributaria e permite
ao cidaddo compreender as condi¢des, etapas e beneficios do instituto. Além de uma
ferramenta informativa, a cartilha materializa o principio da transparéncia ativa e reafirma
o dever do Distrito Federal de orientar o contribuinte, consolidando-se como instrumento

de educacao fiscal ¢ de fortalecimento da confian¢ca mutua entre Fisco e sociedade.

O estudo também demonstrou que o modelo distrital harmoniza-se com os
principios estruturantes do sistema tributario e com as diretrizes da Lei de
Responsabilidade Fiscal, ao conciliar eficiéncia arrecadatéria e prudéncia na rentincia de
receitas. O desenho procedimental, o controle interinstitucional e a vinculagdo a
pardmetros técnicos de avaliagdo da recuperabilidade do crédito tributario revelam que o
Distrito Federal adotou um modelo de transagdo que nao flexibiliza o interesse publico,
mas o realiza em grau mais elevado, pela via da racionalidade negocial e da seguranca

juridica.



143

Por fim, diante do novo contexto da reforma tributaria ¢ da institui¢do do
Imposto sobre Bens e Servigos (IBS), observa-se que a consolidagao do modelo distrital
de transacao exigird compatibilizacdo normativa e operacional com o Comité Gestor do
IBS, orgdo responsavel pela coordenagdo nacional da arrecadacao e distribui¢cao do novo
tributo. Essa integracdo ndo deve significar subordinac¢do, mas cooperagdo federativa. A
experiénciadistrital revela que a conciliagao entre autonomia e coordenacao € viavel por
meio da criagdo de instancias técnicas permanentes de dialogo entre o Comité Gestor e
as Procuradorias Fazendarias estaduais e distrital, a fim de preservar as boas praticas
locais, uniformizar critérios de recuperabilidade e assegurar o controle compartilhado dos
créditos inscritos. Essa solugdo permitiria que a transagdo tributdria continuasse a
desempenhar seu papel de instrumento de gestdo fiscal estratégica, mesmo sob um

sistema tributario de base nacional.

Desse modo, a experiéncia do Distrito Federal confirma que a transacao
tributaria ndo se resume a um instrumento de arrecadacdo. Pelo contrario, representar uma
nova postura estatal, marcada pela proatividade, transparente ¢ focada na eficiéncia. Por
meio da incorporagdo de praticas de governanga, da valoriza¢do do protagonismo da
Procuradoria-Geral do Distrito Federal e da promog¢do da educacdo fiscal, o Distrito
Federal projeta uma politica tributdria moderna, cooperativa e sustentavel. A transacao,
assim concebida, torna-se vetor de modernizacao institucional e expressdao de um Estado
fiscal que busca conciliar arrecadacao, justica fiscal e legitimidade democratica, pilares

estes indispensaveis a consolidagao de um federalismo cooperativo e racional.
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