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RESUMO

Este trabalho tem como tema a transagao tributaria no ambito do Distrito Federal, com
énfase na andlise critica da Lei n® 7.684, de 5 de junho de 2025, que passou a disciplinar
o instituto no plano distrital. O objetivo central consiste em avaliar em que medida a nova
norma pode contribuir para a reducdo da litigiosidade fiscal e o aprimoramento da
arrecadagdo, promovendo uma relagdo mais cooperativa entre o Fisco e os contribuintes.
A pesquisa partiu da constatacao de que, até a edi¢ao da lei, o Distrito Federal ndo possuia
regulamentagdo propria sobre a matéria, o que motivou a investigagdo sobre modelos
normativos adotados em outros entes federativos. Adotou-se uma abordagem qualitativa,
com base em revisao bibliografica, analise legislativa e estudo comparado de experiéncias
estaduais e municipais. Os objetivos especificos consistiram em: (i) reconstruir a
evolugdo normativa da transag¢do tributaria no Brasil; (ii) examinar a estrutura da
administracdo tributdria do DF; (iii) identificar os mecanismos existentes de
consensualidade no DF; (iv) comparar legislagdes estaduais e municipais sobre o tema; e
(v) analisar a Lei n°® 7.684/2025 sob critérios técnico-juridicos. Concluiu-se que a nova
norma representa um avango institucional relevante, mas que sua efetividade dependera
da qualidade de sua implementacdo, da coordenagdo entre a Secretaria de Economia ¢ a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal e da adogao de critérios objetivos de elegibilidade
e recuperagdo fiscal. A dissertacdo pretende contribuir para o debate sobre
consensualidade tributaria no DF, oferecendo subsidios tedricos e praticos para o
aprimoramento da norma vigente.

Palavras-chave: Transagao tributaria. Consensualidade fiscal. Administracao tributaria.
Direito Tributario. Distrito Federal.



ABSTRACT

This dissertation focuses on tax settlement (transacdo tributdria) within the Federal
District, with an emphasis on the critical analysis of Law No. 7,684 of June 5, 2025, which
recently regulated the institute at the local level. The central objective is to assess to what
extent the new law can contribute to reduce tax litigation and improve revenue collection,
fostering a more cooperative relationship between the tax administration and taxpayers.
The research was initially motivated by the absence of a local regulatory framework, and
it expanded to include a comparative study of normative models adopted by other
Brazilian states and municipalities. A qualitative approach was adopted, combining
bibliographic review, legislative analysis, and comparative study. The specific objectives
were: (1) to reconstruct the normative evolution of tax settlement in Brazil; (ii) to examine
the structure of the tax administration of the Federal District; (iii) to identify the
mechanisms of consensuality currently in place; (iv) to compare state-level tax settlement
laws; and (v) to analyze the new district law using technical-legal parameters. The
research concluded that Law No. 7,684/2025 represents significant institutional
development. However, its effectiveness will depend on clear implementation guidelines,
coordinated action between the PGDF and the Revenue Office, and the adoption of
objective eligibility and recovery criteria. The dissertation intends to offer both theoretical
and practical contributions to the ongoing debate on consensual tax mechanisms in the
Federal District.

Keywords: Tax settlement; Fiscal consensuality; Tax administration; Tax law; Federal
District
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1 INTRODUCAO

A evolugdo do Direito Tributario brasileiro tem revelado uma preocupacao cada
vez mais consistente com a redug¢dao da litigiosidade e com o fortalecimento de
mecanismos consensuais de solucdo de conflitos entre o fisco e os contribuintes. Nesse
contexto, a transag¢do tributaria se consolida como instrumento relevante de pacificacio
fiscal!, ao incentivar uma relagdo mais cooperativa entre o Estado e os cidaddos.

Minha motivagdo para este estudo estd diretamente ligada a minha experiéncia
profissional como Procuradora do Distrito Federal. Ao longo da carreira, acompanhei de
perto os desafios enfrentados pelo fisco na cobranca de créditos tributérios e, sobretudo,
a necessidade de aperfeicoar mecanismos que tragam mais seguranca juridica e
previsibilidade a arrecadagdo. Com este trabalho, busco contribuir para o aprimoramento
da administragdo tributaria do Distrito Federal, com propostas concretas que possam
impactar positivamente a gestao fiscal do ente e a sua relagdo com os contribuintes.

Apesar da consolida¢io da transacdo tributiria no plano federal® e em diversos
estados e municipios, o Distrito Federal, até recentemente, ainda ndo dispunha de
legislacdo especifica sobre o tema. Esse quadro foi alterado com a promulgag¢do da Lei n°
7.684, de 5 de junho de 2025°, que passou a regulamentar, em ambito local, a celebragio
de transacoes tributarias, inaugurando um novo momento para a politica fiscal distrital.

Diante da promulgacdo recente da norma, o foco do presente estudo ¢ analisar
criticamente a Lei n® 7.684/2025, avaliando seu potencial de efetividade e sua
conformidade com os principios constitucionais € com as melhores praticas adotadas em
outras unidades federativas.

Esta dissertacdo se propde a investigar se o diploma rompe, de modo material,
com arquétipos normativos anteriores ou se reembala solugdes ja utilizadas, sob nova

linguagem e arranjo institucional. Para tanto, o estudo busca identificar pontos de ruptura

! BRASIL. Presidéncia da Republica. Lei n® 13.988, de 14 de abril de 2020. Dispde sobre a transagdo
nas hipoteses que especifica; e altera as Leis n os 13.464, de 10 de julho de 2017, e 10.522, de 19 de julho
de 2002.. Diario Oficial da Unido: se¢o 1, Brasilia, DF, p. 3, 14 abr. 2020. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/1ei/113988.htm#view. Acesso em: 2 dez.2025.
2 ibid.

3 DISTRITO FEDERAL. Camara Legislativa do Distrito Federal. Lei n° 7.684, de 5 de junho de 2025.
Dispde sobre a transacdo resolutiva de litigio de natureza tributaria ou nao tributaria. Didrio da c, Brasilia,
DF, 6 jun. 2025. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=78815cb646{64826aae6fe14a6747684.
Acesso em: 2 dez. 2025. .



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2020/lei/l13988.htm#view
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=78815cb646f64826aae6fe14a6747684
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e de continuidade, bem como desafios praticos e juridicos a serem enfrentados na
implementagdo no Distrito Federal.

O objetivo geral desta dissertagdo ¢ oferecer uma leitura critica e propositiva da
Lei n® 7.684/2025, a luz da experiéncia federativa brasileira. Para isso, os seguintes
objetivos especificos sdo perseguidos: (i) analisar a evolugdo historica da transagdo
tributaria no Brasil; (ii) examinar a estrutura da administragdo tributaria do Distrito
Federal e seus mecanismos de recuperacdo de créditos; (iii) comparar as legislacdes
existentes de transacdo tributaria; e (iv) avaliar a nova norma distrital com base em
critérios técnico-juridicos previamente definidos.

Metodologicamente, a pesquisa adotou um enfoque qualitativo, combinando
revisdo bibliografica, analise legislativa e jurisprudencial, bem como um estudo
comparado de experiéncias de transagdo tributaria em outras unidades da federagdao. A
abordagem normativa e fatica permitiu a constru¢do de um modelo tedrico aplicavel ao
Distrito Federal, considerando suas especificidades econdmicas, fiscais e administrativas.

A dissertagdo estd organizada em sete capitulos, incluindo a introdugdo e a
conclusdo. O segundo capitulo trata da transacao tributaria, sua evolucdo normativa e seu
papel na relacdo fisco-contribuinte. O terceiro capitulo examina a estrutura da
administracao tributaria do Distrito Federal, detalhando suas competéncias e atribuigdes.
O quarto capitulo analisa os instrumentos até entao utilizados pelo DF para recuperagao
de crédito tributario, como parcelamentos e REFIS. O quinto capitulo apresenta um
estudo comparado da regulamentagdo da transacdo tributdria em outros entes federativos,
destacando boas praticas e desafios enfrentados. O sexto capitulo realiza uma andlise
critica da nova Lei n° 7.684/2025, a partir dos referenciais construidos ao longo do
trabalho.

Espera-se que esta dissertagdo contribua para o debate académico e legislativo
sobre a transacao tributdria no Distrito Federal, fornecendo subsidios teoéricos e praticos
para sua regulamentacdo e implementagdao, com vistas a um sistema tributario mais

eficiente.
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2 A TRANSACAO TRIBUTARIA

A secdo 2 tem por finalidade apresentar a evolugdo normativa da transagdo no
Direito brasileiro, com énfase em sua evolugdo historica ¢ em sua consolidagdo como
instrumento legitimo de resolugdo consensual de conflitos fiscais. Parte-se da analise do
artigo 171 do Cdédigo Tributario Nacional, passando pela promulgag¢do da Lei n°
13.988/2020 e pelos avangos promovidos por portarias da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional. O capitulo destaca os fundamentos que justificam a transacdo como politica
publica voltada a eficiéncia arrecadatdria e a reducgao da litigiosidade.

Também se examinam, de forma comparada, as modalidades de transagdo, os
limites legais de atuagdo da Administracdo Publica, bem como a distingdo entre transagao
e parcelamento fiscal. Ao final, ¢ apresentada uma visao panoramica da adesao dos entes
subnacionais ao modelo federal de transacdo, evidenciando assimetrias normativas e
desafios federativos. Esse capitulo serve de alicerce tedrico e normativo para a analise

critica da legislacdo distrital tratada nos capitulos posteriores.

2.1 Origem da transacio

No Direito brasileiro, o termo transacao surgiu no Direito Civil antes de surgir no
Direito Tributario. E antes de surgir no Direito Civil brasileiro, ja era previsto no Direito
Romano.

No Direito Romano, era uma forma de extingdo de obrigagdo, que envolvia uma
renuncia pelas partes, mas também uma retribui¢do para cada uma delas. Nesse sentido,
entdo, a transagdo ndo poderia existir sem concessdes reciprocas. Essa tendéncia foi
repetida no Cédigo Civil brasileiro, conforme previsto no art. 840* do Cédigo Civil, no
“Titulo V — Contratos em Geral, dentro do Livro I- Do Direito das Obrigagdes”, da mesma
maneira que disciplinava o art. 1.025° do Cédigo Civil de 1916 no “Titulo I — Dos Efeitos
das Obrigagoes, dentro do Livro III — Do Direito das Obrigacdes”.

4 BRASIL. Senado Federal. Cédigo de Processo Civil e normas correlatas. 17. ed. Brasilia: Secretaria
de Editoragdo e Publicagdes, 2024. Disponivel em:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/661833/CPC_normas_correlatas_17ed.pdf.pdf?sequ
ence=2&isAllowed=y. Acesso em: 2. dez. 2025.

> BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n® 3.071, de 1° de janeiro de 1916. Institui oCodigo
Civil dos Estados Unidos do Brasil. /n: Colec¢ao de leis do Brasil. Brasilia: Ministério da Justiga, 20??.
Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=LEI&numero=3071&ano=1916&ato=c160zYE1UNnRV
Ta37. Acesso em: 2 dez. 2025.



https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/661833/CPC_normas_correlatas_17ed.pdf.pdf?sequence=2&isAllowed=y
https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/661833/CPC_normas_correlatas_17ed.pdf.pdf?sequence=2&isAllowed=y
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Segundo Pontes de Miranda, a transacao configura-se como um negdcio juridico
bilateral baseado em concessodes reciprocas, independentemente do grau de discordancia
entre as partes ou da natureza juridica® da relacdo envolvida’. O autor destaca que a
existéncia da controvérsia, seja quanto ao conteudo, a validade ou a eficacia da relagao,
ndo impede o uso da transacdo, sendo fundamental apenas a renuncia consciente a um
interesse em disputa®.

O autor ainda acrescenta que “O que a transacdo tem por fito ndo ¢ extinguir
dividas, obrigacdes, agdes ou excecdes, direitos ou pretensdoes. O que a caracteriza €

eliminacdo de litigio ou de insegurancga®”

. Dessa forma, entende-se que a transagdo nao
visa primariamente extinguir obrigagdes ou direitos, mas sim estabelecer paz juridica

entre as partes por meio de um acordo que ponha fim ou previna o litigio.

2.2 Transacao no Direito Tributario

A doutrina conceitua a transagdo tributaria de forma convergente. Para Leandro
Paulsen:

a transacdo tributdria é um instrumento para a extingdo do crédito
tributario, tendo carater formal, enquanto seu contetido corresponde as
demais causas extintivas, veiculando remissao, anistia, compensacao,
anulacdo de parte do crédito e o compromisso de pagamento ou de
dagdo em pagamento'”.

Paulo de Barros Carvalho, por sua vez, assevera que:

nos termos e nas condigdes estabelecidas em lei, os sujeitos da
obrigagdo tributaria podem celebrar transacdo, assim entendido o
instituto mediante o qual, por concessdes mutuas, credor e devedor
pdem fim ao litigio, extinguindo a relagdo juridica'!.
Demorou para que o instituto fosse associado ao Direito Tributario, considerando
que o bem tutelado por esse ramo do direito sdo as “exacdes necessarias a manutengao

dos servicos publicos e do funcionamento da maquina estatal”!?. Assim, diante do

6 Tratarei do tema em momento oportuno, ao abordar a transagdo no 4mbito do direito ptblico.

" MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de direito privado: parte especial. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2012.(Tomo XXV: Direito das obrigagdes — extingdo das obrigacdes).

8 ibid.

9 MIRANDA, ref. 7, p. 180.

19 PAULSEN, Leandro. Curso de direito tributario completo. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2023.

" CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.

12 AVELINO, Murilo Teixeira; PEIXOTO, Ravi de Medeiros. Transagdo tributaria: novo paradigma da
autocomposicao a partir da Lei n® 13.988/2020. Revista de Informacao Legislativa, Brasilia, ano 59, n.
233, p. 61-82, jan./mar. 2022. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/59/233/ril_v59 n233 p61. Acesso em: 2 dez. 2025.
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principio da indisponibilidade do interesse publico, considerar a possibilidade de dispor
sobre os recursos advindos de tributos ndo parecia possivel.

No entanto, esse modo de ver o Direito Tributario ndo ficou cristalizado no tempo,
como demonstra o enunciado 256 do Férum Permanente de Processualistas Civis
(FPPC)!?, “A Fazenda Publica pode celebrar negocio juridico processual”, e o enunciado
17 da 1 Jornada de Direito Processual Civil'*, “A Fazenda Publica pode celebrar
convengdo processual, nos termos do art. 190 do CPC”. O interesse publico continua
sendo indisponivel, mas isso ndo o confunde com a indisponibilidade do crédito
tributario. Como defende Colares, a possibilidade de disposi¢ao sobre o crédito tributario
pode inclusive coincidir com o interesse publico'®.

Nesse diapasdo, o Professor Rafael Carvalho Rezende, ao tratar do conceito de
interesse publico, aponta a dificuldade de estabelecer um conceito uniforme e tnico de

interesse publico, e como ele se aproxima muitas vezes do interesse privado:

E isso se da porque, em verdade, nunca existiram um Unico ‘interesse
publico’ tampouco um interesse privado, concebidos abstratamente e
de forma cerrada. Muito ao contrario, em uma sociedade pluralista,
existem diversos interesses publicos e privados em constante conexao,
de modo que, naturalmente, poderdo emergir eventuais conflitos entre
interesses considerados publicos (ex.: a criagdo de uma hidrelétrica e a
necessidade de desmatamento de area florestal de conservagao
permanente), entre interesses denominados privados (ex.: o direito a
intimidade e o direito a liberdade de expressdo) e entre interesses
publicos e privados (ex.: a serviddo administrativa de passagem
estabelecida em imovel particular para utilizacdo de ambulancias de
determinado nosocomio publico).

[...] A solugdo ou, a0 menos, a sinalizagdo para resolver eventuais
colisdes entre interesses publicos e interesses privados pode ser
estabelecida a priori, quando possivel, pela propria legislagdo, que ja
procederia a uma ponderacdo abstrata, estabelecendo os ‘parametros
preferenciais’ (ex.: o art. 60, § 4.0, IV, da CRFB retira das opcdes
politicas as propostas de emendas constitucionais tendentes a abolir os
direitos e garantias fundamentais; o art. 5.0, alinea ‘h’, do Decreto-lei
3.365/1941autoriza o Poder Publico a desapropriar, por utilidade
publica, a propriedade privada para a exploragdo ou a conservagdo dos

13 FORUM PERMANENTE DE PROCESSUALISTAS CIVIS, 8, 2017, Florianépolis. [Enunciados do
forum]. Disponivel em: https://institutodc.com.br/wp-content/uploads/2017/06/FPPC-Carta-de-
Florianopolis.pdf. Acesso em: 2 dez. 2025.

14 Centro de Estudos Judiciarios. I Jornada de Direito Processual Civil: enunciados aprovados.
Brasilia: Conselho da Justica Federal, 2017. Disponivel em: https://www.cjf.jus.br/cjf/corregedoria-da-
justica-federal/centro-de-estudos-judiciarios-1/publicacoes-1/i-jornada-de-direito-processual-civil. Acesso
em: 2 dez. 2025.

15 COLARES, Daniel Quintas dos Santos. A mediacio e conciliacio como instrumentos de negociacio
no sistema tributario brasileiro. 2017. 107 f. Dissertagdo ( Mestrado Profissional em Direito e Gestao
de Conflitos). Universidade de Fortaleza, Fortaleza, 2017. Disponivel em:
https://biblioteca.sophia.com.br/terminalri/9575/acervo/detalhe/113509. Acesso em: 2 dez. 2025.
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servigos publicos). Essa ponderacéo, realizada democraticamente pelo
legislador, orientaria e pautaria a interpretagdo judicial e administrativa.
[...] A atuagdo do Poder Publico ndo pode ser pautada pela supremacia
do interesse publico, mas, sim, pela ponderagdo e maxima realizagdo
dos interesses envolvidos.

A favor da possibilidade ainda da autocomposi¢do dos interesses da Fazenda
Publica, aponta-se também o principio da eficiéncia, esculpido no caput do art. 37 da
Constitui¢ao Federal.

Sobre o assunto, Hely Lopes Meirelles enfatiza que a eficiéncia é:

0 que se impoe a todo agente publico de realizar suas atribuigdes com
presteza, perfei¢do e rendimento funcional. E o mais moderno principio
da fun¢do administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo
publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e
de seus membros'®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, na mesma linha, ensina que:

o principio da eficiéncia apresenta, na realidade, dois aspectos: pode ser
considerado em relagdo ao modo de atuagdo do agente publico, do qual
se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuigdes, para lograr
os melhores resultados; e em relagdo ao modo de organizar, estruturar,
disciplinar a Administracdo Publica, também com o mesmo objetivo de
alcangar os melhores resultados na prestagdo do servigo publico!”.

Donde se conclui, a partir do exposto, que a Administracdo Publica tem por dever
perquirir resultados positivos e melhores para o servigo publico. Logo, os principios que
regem a Administragdo Publica, inclusive os principios da indisponibilidade e da
supremacia do interesse publico, devem ser harmonizados com o principio constitucional

da eficiéncia.
2.3 Previsao legal da transacio tributaria no direito brasileiro
Atualmente, no Direito brasileiro, a transacao tributdria é expressamente prevista

como hipotese de extingdo do crédito tributdrio, mediante concessdes mutuas entre sujeito

ativo e sujeito passivo da obrigagdo tributaria'®.

16 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2003.

7 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito administrativo. 35. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2022.

18 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e
institui normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios (Codigo Tributario
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Cumpre destacar que, no contexto da transacao tributaria, o vocabulo /ei, referido
como condicdo para a celebragdo da transagdo, deve ser compreendido em sua acepg¢ao
ampla, abarcando ndo apenas as leis ordinarias, mas também outros atos normativos
primarios com forca de lei, como as leis delegadas e as medidas provisdrias.

No caso das medidas provisorias, ndo se vislumbra impedimento constitucional
para sua utilizacdo na regulamentagdo da transagdo tributdria. Isso porque a restri¢ao
contida no artigo 62, § 2°'°, da Constitui¢io Federal de 1988 refere-se unicamente a
edicao de medidas provisorias com conteudo que implique instituicdo ou majoragdo de
tributos. Inclusive, a Lei n°® 13.988/2020, que ¢ reconhecida como a lei que inaugurou o
verdadeiro uso do instituto no Brasil, foi fruto da conversdo da Medida Provisoria n°
899/2019 (intitulada MP do contribuinte legal)?’.

Como a disciplina da transagdo tributaria, por sua natureza consensual e
desjudicializadora, ndo se confunde com a criagdo ou aumento de tributo, ¢ perfeitamente
admissivel que se utilize medida provisoria para tal finalidade.

Tal necessidade de lei, em sentido amplo, diferencia a transacdo tributaria da

transacao civil, nos moldes da licdo do Professor Paulo Ayres Barreto:

a principal diferenca entre a transacdo do Codigo Civil e a transacdo
tributaria diz respeito a exigéncia de amparo legal especifico. Com
efeito, enquanto a transagdo de obrigagdes civis opera-se por meio de
negocio juridico entre as partes, cujo amparo normativo ¢ somente a
liberdade de contratar e o Codigo Civil, para que haja transacdo
tributaria, ndo basta a Constituicdo, o CTN e um ato individual e
concreto firmado entre Autoridade Administrativa e contribuinte.
Exige-se que haja lei ordindria (ou instrumento equiparado), que
preveja os contornos da transagdo especificamente considerada®'.

Outro elemento distintivo relevante entre a transagdo tributaria e a transacao civil

¢ a exigéncia de prévia existéncia de lide. Conforme esclarece a doutrina, o artigo 17122

Nacional). Diario Oficial da Unido: sec¢ao 1, Brasilia, DF, 27 out. 1966. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/15172.htm. Acesso em: 11 ago. 2025. Art. 171.

19 BRASIL. [Constituigdo (1988)]. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia,
DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 18 jul. 2025.

20 ARAUJO, Juliana Furtado Costa; CONRADO, Paulo Cesar. Transagdo tributaria no direito brasileiro e
seus principais aspectos a luz da Lei n° 13.988/2020. In. CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana
Furtado Costa (Coord.). Introdugéo: transagao tributaria na pratica da Lei n° 13.988/2020. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 17- 26.

21 PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DE SAO PAULO. Transacdo. In: CAMPILONGO,
Celso Fernande; GONZAGA, Alvaro de Azevedo; FREIRE, Luiz. ENCICLOPEDIA Juridica da PUC-
SP. Sao Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2019. Disponivel em:
https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/273/edicao-1/transacao. Acesso em: 7 ago. 2025.

22 BRASIL, ref. 18.
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do Codigo Tributario Nacional (CTN) condiciona a validade da transagao tributaria a
existéncia de um litigio a ser encerrado, ou seja, trata-se de um mecanismo voltado
exclusivamente a resoluc¢do de conflitos ja instaurados. No direito civil, por outro lado, a

transacdo pode tanto prevenir quanto solucionar litigios?.

2.4 Momento historico da publicacdo da Lei federal de transa¢ao no Brasil

A lei federal sobre transagao tributaria apenas foi editada em 2020, mas o Codigo
Tributario Nacional ja previa, desde 1966, a possibilidade de sua instituigao.

Mas, mesmo antes da instituicao da lei, ja existiam outras iniciativas em ambito
federal, por iniciativa da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), que
contribuiam para esse ambiente de cooperagdo tributaria. Por meio da Portaria PGFN n.
396 de 2016, a PGFN instituiu o Regime Diferenciado de Cobranga de Créditos, “visando
outorgar maior eficiéncia a recuperacio do crédito inscrito?*. Tratou-se de iniciativa que
trouxe o pensamento inovador de que a cobranca em massa ndo era a resposta mais
acertada; foi introduzida, entdo, a ideia de ser realizada uma analise da viabilidade prévia
ao ajuizamento, verificando-se o custo do ajuizamento e o beneficio a ser revertido, para
se concluir por agir, ou ndo, com base na avaliagdo desse balanco®’. Entendeu-se que nio
faria sentido ajuizar uma agdo cujo custo seria mais alto do que o possivel crédito
tributario a ser perseguido. Nesse mesmo sentido, a andlise econdmica da transagdo
tributaria evidencia que o Brasil enfrenta graves dificuldades estruturais no campo
tributario, como a elevada burocracia para o pagamento de tributos e o excesso de litigios
fiscais. Segundo dados do relatorio Doing Business de 2020, o pais figura entre os piores

do mundo nesse aspecto, ocupando a 184* posi¢io?’.

2 VERGUEIRO, Camila Campos. CPC/2015, regulamentagdo da transagdo e suas modalidades. n:
CONRADO, Paulo Cesar; ARAUIJO, Juliana Furtado Costa (coord.). Transa¢io tributaria na pratica
da Lei n° 13.988/2020. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2020. p. 36 - 50.

24 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Portaria PGFN n° 396, de 20 de abril de 2016. n°
17, assinado 22 abr. 2016. Regulamenta, no ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, o
Regime Diferenciado de Cobranga de Créditos — RDCC. Boletim do Pessoal, Brasilia, n. 17. Disponivel
em: https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/divida-ativa-da-uniao/estrategias-de-cobranca-1/regime-
diferenciado-de-cobranca-rdcc/portaria396_2016_1.pdf. Acesso em: 2 dez. 2025.

BWANDA, Claudia Akimi. ROCHMAM, Carlos. O papel do controle interno institucional como induto
da redugdo de litigiosidade. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa (coord.).
Transacfo tributaria na pratica da Lei n° 13.988/2020. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p. 71-
84.

26BECHO, Renato Lopes; FEDERIGHI, André Catta Preta. Anélise econdmica da transagdo tributdria:
fundamentos de justificag@o e elementos de critica. /n: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier; CALCINI,
Fébio Pallaretti; HENARES NETO, Campos; CAMPOS, Rogério (orgs.). Comentarios sobre transacio
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Houve, ainda, a introdugao da seletividade, a critério da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, quanto ao ajuizamento das execugdes fiscais, com fundamento nos
critérios previstos no art. 20-C da Lei n°® 10.522/2002, que autorizam a priorizacao de
demandas conforme a existéncia de indicios de bens, direitos ou atividade econdmica dos
devedores ou corresponsaveis®’.

Para regulamentar tais disposicdes legais, foi editada a Portaria PGFN n° 33 de
2018, que introduziu o “pedido de revisdo de divida inscrita (PRDI)”, que é uma forma
do contribuinte questionar a existéncia dos requisitos necessarios para a inscricao da
divida ativa pela PGFN, o que reflete o compromisso da Procuradoria com a cobranga
fiscal nos ditames legais, e ndo a cobranca pela cobranga®®. Nio é mais uma visio de a
cobranca da divida fiscal a qualquer custo, mas a cobranga da divida juridicamente
correta. No mais, também houve a normatizacdo do Negdcio Juridico Processual pelas
Portarias PGFN n° 515/2018 e n® 742/2018. Tais normativos contribuiram para a
construcdo das bases institucionais da transacao tributaria como instrumento legitimo de
solugdo consensual de conflitos fiscais.

Vale mencionar ainda que antes da edi¢do da Lei n® 13.988/2020, houve projetos
de lei que foram deixados de lado®’. Para diversos autores, a transagdo tributaria
configurar-se-ia como uma resposta a ineficiéncia das execugodes fiscais, frequentemente
apontadas como mecanismos onerosos € de baixa efetividade.

A doutrina, no entanto, ndo ¢ pacifica quanto a esse ponto. A transagdo, como

ressalta Hugo de Brito Machado Segundo®’, niio tera éxito justamente nos casos em que

tributaria: a luz da Lei n° 13.988/20 e outras alternativas de extin¢cdo do passivo tributario. Sdo
Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021. p. 320- 400.

27 BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n° 10.522, de 19 de julho de 2002. Dispde sobre o
Cadastro Informativo dos créditos ndo quitados de 6rgdos e entidades federais e da outras providéncias.
Diario Oficial da Unido: Se¢éo 1, Brasilia, DF, ano 139, p. 1, 22 jul. 2002. Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=LEI&numero=10522&ano=2002&ato=772QTWUSENNp
WTa3b. Acesso em: 2 dez. 2025.

28 BRASIL. Ministério da Fazenda. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Portaria PGFN n° 33, de
8 de fevereiro de 2018. Regulamenta os arts. 20-B e 20-C da Lei n°® 10.522, de 19 de julho de 2002 e
disciplina os procedimentos para o encaminhamento de débitos para fins de inscricdo em divida ativa da
Unido, bem como estabelece os critérios para apresentagao de pedidos de revisdo de divida inscrita, para
oferta antecipada de bens e direitos a penhora e para o ajuizamento seletivo de execugdes fiscais. Diario
Oficial da Unido: Secdo 1, Brasilia, DF, ano 155, n. 29, 9 fev. 2018. Disponivel
em:https://normasinternet2.receita.fazenda.gov.br/#/consulta/externa/90028/visao/original# Acesso em: 2
dez. 2025.

PMACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Breves notas sobre a transagio tributaria no ambito federal (
Lei 13.988/2020). In: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier; CALCINI, Fabio Pallaretti; Henares Neto;
CAMPOS; Rogério (orgs.). Comentarios sobre transacio tributaria:a luz da Lei 13.988/20 e outra
s alternativas de extin¢do do passivo tributario. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 257-
320.

30 ibid.
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a execugao fiscal se mostra ineficaz, ou seja, quando o devedor ¢ desconhecido ou
destituido de bens, situa¢des nas quais também inexistiriam condigdes praticas para a
celebracdo de um acordo.

Dessa forma, embora a Lei n® 13.988/2020 represente um avango no tratamento
da cobranga da divida ativa, ao introduzir a possibilidade de composicao entre Fisco e
contribuinte como alternativa a execucao fiscal, a efetividade dessa medida depende
diretamente da existéncia de devedores identificaveis e com capacidade econdmica para
cumprir o ajuste celebrado®'. Nos casos em que tais pressupostos nio se verificam, a
transagdo tributaria tende a reproduzir as mesmas dificuldades que motivaram sua
criacdo, sem alcancar a desejada racionalizagdao do contencioso tributario.

Diante dessas limitagdes operacionais, ganha relevo uma perspectiva
complementar: a consolidagao normativa da transagao tributaria também se insere em um
movimento mais amplo de transformagao do processo civil brasileiro, voltado a busca por
solugdes consensuais e a reducdo da litigiosidade. O Cddigo de Processo Civil de 2015
forneceu o ambiente normativo necessario para a consolidacao da transagao tributéria, ao
incorporar pilares como a cooperagio entre as partes e a desjudicializacdo dos conflitos2.
Tais fundamentos sdo essenciais para compreender a motivagdo do legislador ao
regulamentar um instrumento de solugdo consensual de conflitos entre Fisco e
contribuinte. A leitura do artigo 171 do CTN*? a luz desses novos valores processuais
permite compreender a transacdo tributaria como mecanismo voltado a eficacia social da
norma e a superagdo de litigios por meio da cooperagdo entre os sujeitos da relagao
juridico-tributaria®*, e ndo s6 voltado ao aumento da arrecadacio.

Acrescente-se que essa “virada de chave” sensibilizou o comportamento de alguns
dos atores tributérios brasileiros, em especial a Fazenda Nacional. Logo apds o inicio da
vigéncia do Cédigo de Processo Civil de 2015, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) cuidou de pavimentar a pista pela qual exercitaria a mudanca de paradigma
lancada por aquele diploma. Tal iniciativa concretizou-se por meio da Portaria PGFN n°
396/2016*, normativo que instituiu o chamado “regime diferenciado de cobranga de

créditos”, j4 mencionado acima, e que, projetados os efeitos praticos desejados, foi

3 BRASIL, ref. 1.

32 BRASIL, ref. 4.

33 BRASIL, ref. 18.

34 VERGUEIRO, ref. 23.

35 DISTRITO FEDERAL, ref. 24.
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seguido pela Portaria PGFN n° 33/20183¢, também citada acima, de cujo bojo se extraem
inimeras manifestagdes do anseio de ruptura com o ambiente de alta litigiosidade
tributaria®’.

No que tange a relagdo entre a Lei n° 13.988/2020 e o Codigo de Processo Civil
de 2015, esta nao se limita ao contexto historico de sua edicdo, mas também se projeta
sobre a propria natureza juridica da transagdo tributdria. Embora inserida no ambito do
Direito Tributario, a transagdo revela inegavel natureza processual.

Ainda que seja um instituto do Direito Tributério, a 16gica da transagao tributaria
¢ predominantemente processual. A transacao, embora seja causa de extingao do crédito
tributario (CTN, art. 156, VIII), ndo produz automaticamente efeitos extintivos no
momento da celebracdo, pois sua eficacia se perfectibiliza com o adimplemento integral
das obrigac¢des pactuadas (pagamento, compensagio, dacdo, conforme o caso). *®. Assim,
a transagdo se refere a um processo voltado a permitir, ao final, o pagamento do crédito
tributario.

Dessa forma, a transagdo tributdria se submete a logica da consensualidade
prevista no Codigo de Processo Civil de 2015 ndo s6 em termos historicos, mas também
por sua natureza processual.

Ainda, existem outros fatores que propiciaram o ambiente adequado para a
promulgacdo da lei de transacao federal, como o valor estoque da divida ativa a época do
ano de 2020. Esse acimulo da divida ativa estava relacionado a crise de eficiéncia do
poder judiciario, que foi evidenciada pelo elevado volume de execugdes fiscais,
representando, ao final de 2019, cerca de 30% do total de processos em tramitagdo. Além
disso, somavam-se milhares de litigios administrativos no ambito do Conselho de
Administragdo de Recursos Fiscais (CARF), da Receita Federal e da PGFN, revelando a
sobrecarga do modelo jurisdicional classico de resolucdo de conflitos.

A execucdo fiscal, conforme tradicionalmente praticada no Brasil, constitui um
exemplo marcante de ineficiéncia tanto do ponto de vista quantitativo quanto qualitativo.
A critica ¢ fundamentada em dados da propria Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
que indicam uma taxa média de recuperabilidade inferior a 1% sobre os créditos inscritos

em divida ativa e judicializados. Esse indice revela o esgotamento do modelo repressivo

36 DISTRITO FEDERAL, ref. 28.

37 CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa .Transacio tributaria na pratica da Lei
n’ 13.988/2020. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2020.

3% AVELINO; PEIXOTO, ref. 12.
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e contencioso como principal mecanismo de cobranga tributaria, demonstrando que, na
pratica, o sistema atual onera o Poder Judiciario, consome recursos publicos, além de
oferecer um retorno arrecadatorio extremamente baixo>°.

Ainda, segundo Saraiva Filho, medidas alternativas, como o protesto extrajudicial
das certiddes de divida ativa — viabilizado a partir da Lei n° 12.767/2012 —, embora
tenham produzido avangos expressivos, ndo foram suficientes para resolver a crise
estrutural da cobranga tributaria. O autor destaca que, apds a implementacgao do protesto,
a taxa de recuperagdo subiu de 1% para 19,2%, e o tempo médio para o recebimento dos
valores caiu de oito anos para apenas trés meses. No entanto, mesmo com esses
resultados, o cenario continuou distante dos padrdes de eficiéncia almejados por uma
administracdo tributdria moderna. Por isso, Saraiva Filho defende que a transacgdo
tributaria, impulsionada pela promulgacao da Lei n® 13.988/2020 alinhada ao paradigma
autocompositivo consolidado pelo Cédigo de Processo Civil de 2015, representou uma
evolucdo institucional coerente com a busca por solugdes mais consensuais e eficazes
para a resolugdo de conflitos fiscais*.

Vé-se, assim que o Poder Judicidrio brasileiro assumiu historicamente um
protagonismo quase absoluto na solucdo de conflitos, inclusive na esfera tributéria, sem
oferecer solugdes compativeis com esse protagonismo. Esse modelo mostrou-se
insustentavel diante do volume crescente de litigios, que comprometeu a efetividade e a
celeridade das decisdes judiciais*!.

Esse entendimento amplia a no¢do de acesso a justica. Nao se trata apenas de
ingressar em juizo, mas de garantir ao cidadao meios justos, céleres e adequados para a
solucdo dos seus conflitos. No campo tributario, isso se torna ainda mais relevante, diante
da complexidade do sistema e da quantidade de agdes antiexacionais e execugdes
fiscais.*?

Nesse contexto, os mecanismos de autocomposi¢do ganharam forca. A

desjudicializagdo passou a ser vista ndo como desprestigio ao Judiciario, mas como forma

3% SARAIVA FILHO, Oswaldo Othon de Pontes. Transa¢io e Arbitragem Tributarias: Transacio e
Arbitragem Tributarias: obra atualizada conforme a Lei n°® 14.375, de 2022. Belo Horizonte: Forum,
2023.

40 SARAIVA FILHO, ref. 39.

41 DINIZ, Geila Lidia Barreto Barbosa. In: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana Furtado Costa
(coord.). Transacao tributiria na pratica da Lei n° 13.988/2020. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2020, p. 197-212.

42 ibid.
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de fortalecé-lo, ao reservar sua atuagdo para os casos mais complexos ou irresoluveis por

vias alternativas.

2.5 Diferenciacio entre transac¢io e parcelamento

Uma importante diferenciagdo ha de ser feita entre a transacdo e o parcelamento,
que podem ser confundidos, ja que ambos os beneficios visam o cumprimento das
obrigacdes fiscais por meio de incentivos aos devedores.

Como afirmam Avelino e Peixoto,

E preciso fazer uma distingdo: transago tributaria nio se confunde com
parcelamento ou refinanciamento. A primeira distingdo relevante &
dogmatica: nos termos do CTN, o parcelamento é causa de suspensao
da exigibilidade do crédito tributario (art. 151); a transag@o ¢ causa de
exting¢do do crédito tributario®.

Os autores trabalham outras diferencas entre os institutos. O parcelamento ¢
concedido diante de analise do crédito tributario; a transacao, por sua vez, ¢ concedida
diante do aspecto subjetivo, que € a analise do perfil do contribuinte.

Recentemente, seguindo essa logica, foi publicada a Portaria PGFN/MF n°
721/2025* que regulamenta a transagdo na cobranga de créditos judicializados de alto
impacto econdmico, com base no Potencial Razodvel de Recuperagdo do Crédito
Judicializado (PRJ), do Programa de Transacao Integral (PTI), da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN)*. A principal mudanga trazida pelo critério do PRJ reside na
mudanca de foco da andlise: em vez de se basear apenas no perfil econdmico do
contribuinte, o PRJ avalia a recuperabilidade do crédito a partir de elementos objetivos
extraidos do processo judicial correspondente. Essa sistematica leva em consideragao,
entre outros fatores, a imprevisibilidade do desfecho da demanda, a duragdo da
controvérsia, o tempo de suspensdo da exigibilidade por decisdo judicial, a perspectiva

de éxito das estratégias juridicas adotadas e os custos envolvidos na cobranga. Com isso,

4 AVELINO; PEIXOTO, ref. 12.

4 BRASIL. Ministério da Fazenda. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Portaria PGFN n° 721, de
3 de abril de 2025. Dispde sobre a transa¢@o na cobranca de créditos judicializados de alto impacto
econdmico, baseada no Potencial Razoavel de Recuperagdo do Crédito Judicializado - PRJ do Programa
de Transacdo Integral - PTI, instituido pela Portaria Normativa MF n° 1.383, de 29 de agosto de 2024.
Diario Oficial da Unido: Se¢ao 1, Brasilia, DF, ed. 66, p. 22. 07 abr. 2025. Disponivel em:
https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-pgfn/mf-n-721-3-de-abril-de-2025-622234190. Acesso em:
2 dez. 2025.

5 ibid.
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a PGFN busca racionalizar sua atuagdo, priorizando a resolugcdo de litigios cuja
perspectiva de recuperagdo ¢ remota ou economicamente ineficiente.

Dessa forma, a ado¢do do PRJ evidencia uma das principais virtudes do modelo
de transagdo tributaria em relagdo aos tradicionais programas de parcelamento: a
possibilidade de abordagem cada vez mais individualizada e juridicamente qualificada
dos créditos inscritos em divida ativa.

Assim, os parcelamentos estdo usualmente relacionados a isonomia formal,
enquanto que a transagao se comunica com a isonomia material, ja que sdo avaliadas as
condigdes reais de pagamento do devedor e da divida. Busca-se, assim, auxiliar aquele
que realmente ndo pode pagar ou as dividas altamente controvertidas. O parcelamento,
por outro lado, por ter o crédito como principal elemento, ndo observa as diferengas entre
os contribuintes e sua capacidade de pagamento ou entre os estagios de litigio que afetam
a recuperabilidade da divida *°.

Ainda, uma das peculiaridades da transagdo estd na exigéncia de concessdes
reciprocas entre Fisco e contribuinte, o que ndo se verifica nos demais institutos
mencionados, tradicionalmente concedidos de forma unilateral pela Administragao
Tributaria. A transacdo até pode se servir de instrumentos como o parcelamento e a
remissdo para alcancgar seus objetivos, mas ndo se reduz a eles, devendo ser compreendida
como um mecanismo auténomo de composi¢do de interesses tributarios.*’

Trata-se de uma inversao importante da leitura tradicional: em vez de conceber a
transagcdo como mera alternativa ao parcelamento, ¢ possivel afirmar que o parcelamento
pode ser subsumido a transagdo, atuando como uma de suas clausulas possiveis — e nao
como um mecanismo excludente.

Essa nova perspectiva torna-se ainda mais relevante diante dos efeitos adversos
provocados pela reiterada edicdo de programas especiais de parcelamento — como o
Refis, o Parcelamento especial (Paes), o Paex, o Programa de Regularizacao Tributéria
(PRT) e o Programa Especial de Regularizacdo Tributaria (PERT) -, cuja pratica
institucionalizou distor¢des no comportamento fiscal dos contribuintes. Segundo estudo

da Receita Federal*®, realizado em 2017, embora tais programas tenham sido concebidos

46 AVELINO; PEIXOTO, ref. 12.

Y“MACHADO SEGUNDO, ref. 29.

4 BRASIL. Ministério da Fazenda, Estudos sobre impactos dos parcelamentos especiais. Brasilia:
Receita Federal, 2017. Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/dados-abertos/arquivos-e-imagens/20171229-estudo-parcelamentos-especiais.pdf/view.
Acesso em: 5 dez. 2025.
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como medidas excepcionais para lidar com situagdes pontuais de inadimpléncia, na
pratica institucionalizaram uma cultura de postergacdo do cumprimento das obrigacdes
tributarias. Muitos contribuintes passaram a deixar de pagar tributos correntes a espera da
proxima rodada de parcelamento com beneficios.

A andlise dos dados empiricos revela que os indices de inadimpléncia e exclusao
dos parcelamentos sdo extremamente elevados. Apenas 2,21% dos contribuintes que
aderiram ao primeiro Refis (2000) mantiveram-se ativos; no Paes (2003), esse percentual
foi de 1,15%; no Paex (2006), de 1,44%; e no Refis da Crise (2009), de 19,67%. Os
percentuais de exclusdo ultrapassam os 60% em quase todos os programas, com
baixissimos indices de liquidagdo integral da divida.

Tal comportamento induz distor¢des concorrenciais € um ciclo de inadimpléncia
cronica, considerando que permite que contribuintes usufruam dos mesmos beneficios,
independentemente de sua capacidade contributiva ou historico de adimplemento. Como
exemplo, grandes devedores puderam emitir certidoes positivas com efeito de negativa
com base no pagamento de parcelas simbolicas, o que comprometeu a equidade e a
eficiéncia do sistema.

A transacao tributdria, ao contrario, busca romper esse ciclo vicioso. Sua estrutura
esta fundada na andlise individualizada da capacidade de pagamento do contribuinte, na
adogdo de critérios objetivos de recuperabilidade do crédito e na vedagdo a adesdo por
devedores contumazes. Nesse sentido, evidencia-se como um modelo mais alinhado com
os principios da isonomia e da livre concorréncia.

A anélise da Receita Federal reforga que a proliferagao de parcelamentos especiais
no Brasil, especialmente entre os anos de 2000 e 2017, criou um ambiente institucional
desfavoravel a arrecadagdo tributaria espontanea. Ao todo, foram editados quase 40
programas, com condi¢des extremamente vantajosas aos contribuintes — como prazos
longuissimos (até¢ 180 ou 240 meses), expressivas reducdes de multas, juros e encargos,
bem como possibilidade de utiliza¢dao de créditos de prejuizo fiscal e base negativa da
CSLL. Tais condi¢des tornaram-se mais vantajosas, inclusive, que a simples adimpléncia
regular.

A consequéncia foi a formacdo de um verdadeiro “loop tributdrio”: uma parcela
relevante dos contribuintes passou a recorrer sistematicamente a novos parcelamentos,
em sucessivas reaberturas, muitas vezes com o simples intuito de rolar a divida. O estudo

demonstra que contribuintes com maior faturamento do Pais aderiram, em mais de dois



34

mil casos, a trés ou mais programas distintos, acumulando, apenas esse grupo, mais de
cento e nove bilhdes de reais em dividas.

Nesse contexto, a transagdo tributaria revela-se como instrumento mais
sintonizado com os postulados da justica fiscal, na medida em que permite ao Estado
moldar a exigéncia tributaria segundo critérios de proporcionalidade e efetiva capacidade
contributiva. Ao viabilizar solu¢des individualizadas para a quitacao de débitos, com base
em elementos objetivos e subjetivos do contribuinte, a transagdo afasta o tratamento
uniforme e insensivel tipico dos parcelamentos massificados, promovendo uma
distribuicao mais equitativa do o6nus fiscal.

Nesse sentido, as criticas aos modelos tradicionais de parcelamento ganham
relevo, como alerta Paes,

Conclui-se que o0 mecanismo de parcelamentos tributérios ¢ inadequado
como forma de aumentar as receitas e prover os incentivos corretos aos
contribuintes. Muito mais desejavel € que a Administracdo Tributaria
brasileira concentre seus esfor¢os na modernizagao e melhoria dos seus
sistemas de cobranca administrativos ¢ judiciais. Este parece ser o
caminho para oferecer aos contribuintes os incentivos adequados, de
forma que aqueles que ndo cumprem espontaneamente com suas
obrigacdes sejam estimulados a passar a cumprir, € ndo o contrario, que
infelizmente tem sido a regra dos tltimos parcelamentos.*

2.6 Modalidades de transacao

A transacdo em matéria tributaria somente se legitima quando autorizada em lei,
dado que, no Direito Publico, ndo se pode “permitir as partes, mediante autonomia da
vontade, decidir as concessdes reciprocas”’; ha necessidade “de uma autorizagdo em
lei que estabeleca a competéncia e as formas de condugio”.”!

Com esse proposito, a Lei n® 13.988/2020 sistematizou as modalidades aptas a
evitar ou extinguir litigios. Em sintese, o art. 2° prevé: (a) transa¢do por proposta
individual ou por adesdo na cobranc¢a de créditos inscritos em divida ativa da Unido,

autarquias e fundagdes publicas, na cobranga de créditos que seja da competéncia da

Procuradoria-Geral da Unido, ou em contencioso administrativo fiscal; (b) transacao por

4 PAES, Nelson Leitdo. Os efeitos dos parcelamentos sobre a arrecadagio tributaria. Estudos
Econdmicos, Sao Paulo, v. 44, n. 2, jun. 2014. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/S0101-
41612014000200004. Acesso em: 27 jul. 2025.

50 CALCINI, Fabio Pallaretti. Transag3o tributaria: modalidades, proposta, hipoteses de rescisio e
vedagdes. n: SEEFELDER FILHO, Claudio Xavier (coord.). Comentarios sobre transagao tributaria:
aluz da Lei 13.988/20 e outras alternativas de extingao do passivo tributario. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2021. p. 169-212.

SUibid. p. 171.
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adesdo nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo tributario; e (c)
transagdo por adesdo no contencioso tributario de pequeno valor.>?

No plano conceitual, “na esséncia, elas [as modalidades] se resumem a duas
formas: (i) individual; ou (ii) por adesdo”.>® A transa¢do individual, ainda que balizada
por diretrizes legais e infralegais, caracteriza-se pela voluntariedade de uma das partes
(contribuinte ou Unido) e pelo desenho customizado das concessdes “ajustadas entre as

9 54 14 ~ ~ x L) .
partes”.>* Ja a transagdo por adesdo nao se molda ao caso concreto, pois “inexiste, de

certo modo, customizag¢do a situagdo concreta, €is que todas as condi¢oes e concessoes

sdo postas de forma antecipada pela Unido, reduzindo-se a margem de negociac¢do”.>

A Portaria PGFN n° 6.757/2022, ao regulamentar a Lei e revogar a Portaria PGFN
n°®9.917/ 2020, refor¢ou as modalidades na cobranga da divida ativa da Unido (Secao II).
O art. 4° elenca: (i) transacdo por adesdo a proposta da PGFN; (i1) transacdo individual
proposta pela PGFN; e (ii1) transacdo individual proposta pelo devedor inscrito em divida
ativa da Unido e do FGTS>®.

O Capitulo IV da Portaria disciplina a transagao por adesdo, sendo os elementos
obrigatodrios do edital:

I - o prazo para adesdo a proposta;

II - os critérios para elegibilidade dos débitos inscritos em divida ativa
da Unido e do FGTS a transa¢do por adesao;

III - os critérios impeditivos a transagdo por adesdo, quando for o caso;
IV - as modalidades de transagdo por adesdo a proposta da
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, podendo estipular
modalidades distintas para débitos relativos as contribui¢des sociais de
que tratam a alinea "a" do inciso I e o inciso II do caput do art. 195 da
Constitui¢ao Federal,

V - os compromissos ¢ obrigagdes adicionais a serem exigidos dos
devedores;

VI - adescri¢do do procedimento para adesao a proposta formulada pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional;

VII - a relagdo de devedores com inscrigdes elegiveis a transagdo nas
modalidades que especificar;

e VIII - as hipoteses de rescisdo do acordo e a descrigdo do
procedimento para apresenta¢do de impugnagio.®’

52 BRASIL. ref. 31.

33 CALCINI, ref. 50. p. 171.

4 ibid., p. 172.

35 CALCINI, ref. 50, p. 172.

56 BRASIL. Ministério da Economia. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Portaria PGFN/ME n°
6.757, de 29 de julho de 2022. Regulamenta a transag@o na cobranca de créditos da Unido e do FGTS.
Diario Oficial da Unido: Se¢do 1, Brasilia, DF, ano 144, p. 79, 1 ago. 2022. Disponivel em:
https://in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-pgfn/me-n-6.757-de-29-de-julho-de-2022-418965941. Acesso em:
2 dez. 2025.

7 ibid., (n. p.).
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A adesdo relativa aos créditos inscritos na divida ativa da Unido deve ser realizada

pelo portal REGULARIZE.>®

Ainda, a adesdo a proposta de transagdo formulada pela Procuradoria-Geral da

Fazenda Nacional, implica que o devedor:

I - declara que nao utiliza pessoa natural ou juridica interposta para
ocultar ou dissimular a origem ou a destinacao de bens, de direitos e de
valores, seus reais interesses ou a identidade dos beneficiarios de seus
atos, em prejuizo da Fazenda Publica Federal;

II - declara que nao alienou ou onerou bens ou direitos com o propdsito
de frustrar a recuperacao dos créditos inscritos;

Il - firma o compromisso de cumprir as exigéncias e obrigacdes
adicionais previstas nesta Portaria, no Edital ou na proposta;

IV - declara que as informagdes cadastrais, patrimoniais e econdmico-
fiscais prestadas a administracdo tributaria sdo verdadeiras e que nao
omitiu ou simulou informagdes quanto a propriedade de bens, direitos
e valores;

V - autoriza a compensagdo no momento da efetiva disponibilizacdo
financeira, de valores relativos a restitui¢des, ressarcimentos ou
reembolsos reconhecidos pela Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil, com prestacdes do acordo firmado, vencidas ou vincendas;
VI - autoriza a compensacao, no momento da efetiva disponibilizacdo
financeira, de valores relativos a precatorios federais de que seja credor;
e

VII - renuncia a quaisquer alegacdes de direito, atuais ou futuras, sobre
as quais se fundem ag¢des judiciais, incluidas as coletivas, ou recursos
que tenham por objeto os créditos incluidos na transagdo, por meio de
requerimento de extingdo do respectivo processo com resolucdo de
mérito, nos termos da alinea "¢" do inciso III do caput do art. 487 do
Cédigo de Processo Civil®’.

No mais, estdo legitimados a formular ou a receber proposta de transacao

individual, nos termos do art. 46 da Portaria PGFN n°® 6.757/2022:

I - devedores cujo valor consolidado dos débitos inscritos em divida
ativa da Unido for superior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais)
ou cujo valor consolidado dos débitos inscritos em divida ativa do
FGTS for superior a R$ 1.000.000,00 (milhao de reais);

II - devedores falidos, em recuperagdo judicial ou extrajudicial, em
liquidacao judicial ou extrajudicial ou em intervengao extrajudicial;

III - autarquias, fundagdes e empresas publicas federais;

IV - Estados, Distrito Federal e Municipios e respectivas entidades de
direito publico da administragdo indireta; e

V - devedores cujo valor consolidado dos débitos seja superior a R$
1.000.000,00 (um milhao de reais) inscritos na divida ativa da Unido ou
R$ 100.000,00 (cem mil reais) inscritos na divida ativa do FGTS e que

58 BRASIL, ref. 56, (n. p.).
59 BRASIL, ref. 56, (n. p.).
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estejam suspensos por decisdo judicial ou garantidos por penhora, carta
de fianga ou seguro garantia.®

A Secdo II do Capitulo V regula a transagdo individual proposta pelo devedor,

cuja esséncia € “estruturar um plano de recuperacao fiscal do contribuinte”, dentro dos

limites legais e regulamentares®!. A Portaria PGFN n° 9.917/ 2020, revogada pela atual

Portaria PGFN n°® 6.757/2022, exigia um conjunto bastante extenso de informacdes e

declaragdes para transparéncia e boa-fé. A doutrina registrava a esse respeito, porém, que

o excesso de dados — inclusive relativos a terceiros ndo diretamente vinculados ao

crédito — tinha a tendéncia de “gerar inseguranga” e desestimular a celebragao; “eventual

ndo acolhimento transforma a pretensdo do contribuinte em uma armadilha”, porque nao

h4 impedimento para que a Administragdo utilize as informagdes®.

Nos termos do art. 36 da Portaria PGFN n°® 9.917/ 2020, a proposta do devedor

devia conter, além do plano de recuperagdo fiscal, pelo menos:

I- a exposi¢do das causas concretas de sua situacdo econdmica,
patrimonial e financeira, as razdes da crise econdmico-financeira e a
sua capacidade de pagamento estimada, observado o disposto no caput
do art. 20 desta Portaria; (Redacdo do inciso dada pela Portaria PGFN
N° 25165 DE 17/12/2020).

Il - a qualificacdo completa do requerente e, no caso de requerente
pessoa juridica, de seus socios, controladores, administradores, gestores
e representantes legais;

III - as demonstragdes contabeis relativas aos 3 (trés) ultimos exercicios
sociais ¢ as levantadas especialmente para instruir o pedido,
confeccionadas com estrita observancia da legislagdo societaria
aplicavel e compostas obrigatoriamente de:

a) balango patrimonial;

b) demonstragdo de resultados acumulados;

¢) demonstragdo do resultado desde o ultimo exercicio social;

d) relatorio gerencial de fluxo de caixa e de sua projecao;

e) descricdo das sociedades de grupo societario, de fato ou de direito.
IV - a relagdo nominal completa dos credores, a natureza, a
classificagdo e o valor atualizado do crédito e a indicacao dos registros
contabeis de cada transag¢do pendente; (Redagdo do inciso dada pela
Portaria PGFN N° 25165 DE 17/12/2020).

V - a relagdo de bens e direitos de propriedade do requerente, no pais
ou no exterior, com a respectiva localizacdo e destinacdo, com
apresentacdo de laudo econdmico-financeiro e de avaliagdo dos bens e
ativos, subscrito por profissional legalmente habilitado ou empresa
especializada;

0 ibid., (n. p.).

81 CALCINI, ref. 56., p. 176.

62 BRASIL. Ministério da Economia. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Portaria n° 9.917, de 14
de abril de 2020. Diario Oficial da Unido: Se¢do 1, Brasilia, DF, ano 73, p. 49, 16 abr.. 2020. Disponivel
em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/portaria-n-9.917-de-14-de-abril-de-2020-252722494. Acesso

em: 2 dez. 2025.
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VI - declaragdo de que o sujeito passivo ou responsavel tributario,
durante o cumprimento do acordo, ndo alienara bens ou direitos sem
proceder a devida comunicacdo a Fazenda Nacional; (Redagdo do
inciso dada pela Portaria PGFN N° 25165 DE 17/12/2020).

VII - exposi¢do de que o plano de recuperagdo observa as obrigagdes,
exigéncias e concessOes previstas nesta Portaria e esta adequado a sua
situacdo econdmico-financeira; (Redacdo do inciso dada pela Portaria
PGFN N° 25165 DE 17/12/2020).

VIII - relagd@o de bens e direitos que compordo as garantias do termo de
transacao, inclusive de terceiros, observado o disposto nos arts. 9° ¢ 10
da Portaria PGFN n° 33, de 08 de fevereiro de 2018; (Redagdo do inciso
dada pela Portaria PGFN N° 25165 DE 17/12/2020).

IX - declarar que ndo utiliza ou reconhecer a utilizagdo de pessoa
natural ou juridica interposta para ocultar ou dissimular a origem ou a
destinacdo de bens, de direitos ¢ de valores, seus reais interesses ou a
identidade dos beneficiarios de seus atos; (Redacdo do inciso dada pela
Portaria PGFN N° 25165 DE 17/12/2020).

X - declarar que ndo alienou, onerou ou ocultou bens ou direitos com o
proposito de frustrar a recuperacao dos créditos inscritos ou reconhecer
a alienagdo, oneracdo ou ocultagdo com o mesmo proposito. (Redacao
do inciso dada pela Portaria PGFN N° 25165 DE 17/12/2020).
(Revogado pela Portaria PGFN N° 2382 DE 26/02/2021):

XI - exposigdo de que o plano de recuperagdo observa as obrigagdes,
exigéncias e concessdes previstas nesta Portaria e esta adequado a sua
situagdo econdmico-financeira;

(Revogado pela Portaria PGFN N° 2382 DE 26/02/2021):

XII - relagdo de bens e direitos que comporao as garantias do termo de
transacao, inclusive de terceiros, observado o disposto nos arts. 9° e 10
da Portaria PGFN n° 33, de 08 de fevereiro de 2018;

(Revogado pela Portaria PGFN N° 2382 DE 26/02/2021):

XIII - declarar que ndo utiliza ou reconhecer a utilizagdo de pessoa
natural ou juridica interposta para ocultar ou dissimular a origem ou a
destinacdo de bens, de direitos e de valores, seus reais interesses ou a
identidade dos beneficiarios de seus atos, em prejuizo da Fazenda
Publica Federal;

(Revogado pela Portaria PGFN N° 2382 DE 26/02/2021):

XIV - declarar que ndo alienou ou onerou bens ou direitos com o
proposito de frustrar a recuperacdo dos créditos inscritos ou reconhecer
a alienagdo ou oneragdo com 0 mesmo proposito.*

Com a Portaria PGFN n° 6.757/2022, muitos desses requisitos, que antes eram

obrigatorios na proposta, passaram a ser exigidos apenas a critério do Procurador da

Fazenda Nacional, diante das circunstancias do caso concreto ou da proposta, quais

sejam:

I - demonstragdes contabeis levantadas especialmente para instruir o
pedido, confeccionadas com estrita observancia da legislag¢ao societaria
aplicavel e compostas de:

a) balango patrimonial;

b) demonstragdo de resultados acumulados;

¢) demonstragdo do resultado desde o ultimo exercicio social;

6 BRASIL, ref. 62, (n. p.).
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d) relatdrio gerencial de fluxo de caixa e de sua projecdo;

e) descri¢do das sociedades de grupo societério, de fato ou de direito; e
f) outros elementos pertinentes.

II - a relagdo nominal completa dos credores, a natureza, a classificacdo
e o valor atualizado do crédito e a indicacdo dos registros contabeis de
cada transagdo pendente; ¢

III - a relagdo de bens e direitos de propriedade do requerente, no pais
e no exterior, com a respectiva localizagdo e destinacdo, com
apresentagao de laudo econdmico-financeiro e de avaliagdo dos bens e
ativos, subscrito por profissional legalmente habilitado ou empresa
especializada®.

Assim, os elementos obrigatdrios da proposta de transacao individual se tornaram

mais simples e menos invasivos em relacao as informagdes concernentes as atividades

comerciais do contribuinte, nos termos do art. 50 da Portaria PGFN n°® 6.757/2022:

I - qualificagdo completa do requerente e, tratando-se de pessoa
juridica, de seus socios, controladores, administradores, gestores,
representantes legais, e empresas integram o mesmo grupo economico;
Il - exposigdo das causas concretas de sua situagdo econOmica,
patrimonial e financeira, as razdes da crise econdmico-financeira e sua
capacidade de pagamento estimada, observando o disposto nesta
Portaria;

III - plano de recuperacdo fiscal com a descrigdo dos meios para
extingdo dos créditos inscritos em divida ativa da Unido e do FGTS;
IV - instrugcdo com os documentos que suportem suas alegagoes;

V - relagdo de bens e direitos que comporao as garantias do termo de
transacdo, inclusive de terceiros, observado o disposto nos arts. 9° e 10
da Portaria PGFN n° 33, de 08 de fevereiro de 2018;

VI - declaracdo de que ndo utiliza ou que reconhece a utilizagdo de
pessoa natural ou juridica interposta para ocultar ou dissimular a origem
ou a destinagdo de bens, de direitos ¢ de valores, seus reais interesses
ou a identidade dos beneficiarios de seus atos;

VII - declaragdo de que ndo alienou, onerou ou ocultou bens ou direitos
com o proposito de frustrar a recuperag@o dos créditos inscritos, ou de
que reconhece a alienagdo, oneragdo ou ocultagdo com o mesmo
proposito; e

VIII - declaragdo de que o sujeito passivo ou responsavel tributario,
durante o cumprimento do acordo, ndo alienara bens ou direitos sem
proceder a devida comunicagdo a Fazenda Nacional.%

A notificagdo do devedor a respeito de transagdo individual proposta pela

Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional se dara por via eletronica ou postal®®.

6 BRASIL, ref. 56, (n. p.).
5 BRASIL, ref. 56, (n. p.).
% jbid., ref. 56, (n. p.).
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A proposta devera expor os meios para a extingdo dos créditos e envolvera,
alternativa ou cumulativamente, todas as obrigacdes, exigéncias e concessdes de que

tratam os arts. 5° a 8° desta Portaria, bem como:

I - a capacidade de pagamento presumida pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional, acompanhada de sua metodologia de célculo;

I - a relagdo de inscrigdes do contribuinte, acompanhada dos
percentuais e valores estimados de desconto, se for o caso, inclusive
com os indicadores de inscrigdo com vedacdo de desconto ou cujo
percentual de desconto calculado atinja o principal inscrito;

IIT - outras informagdes consideradas relevantes ¢ demais condig¢des
para formaliza¢ao do acordo, a exemplo da necessidade de manutengdo
ou oferecimento de garantias proprias ou de terceiros; e

IV - o prazo para aceita¢do da proposta®’.

Ainda serd possivel o devedor fazer contraproposta seguindo os mesmos

procedimentos para apresentacio de proposta de transacio individual pelo devedor.®®

2.7 Delimitacao do objeto de estudo

O presente trabalho tem como objeto de andlise a transagdo tributdria no ambito
da cobranga de créditos inscritos em divida ativa, que ¢ veiculada, nos termos da
legislagao federal, por proposta individual ou por adesdo, conforme disciplinado pela Lei
n° 13.988/2020% e regulamentado pela Portaria PGFN n° 6.757/20227°.

A divida ativa, conforme disposto no Relatério Analitico sobre as Contas do
Governo do Distrito Federal — Exercicio 2023, ¢ “formada pelo conjunto de créditos
tributarios e ndo tributarios em favor da Fazenda Publica, dotados de liquidez e certeza,
ndo recolhidos aos cofres publicos no transcurso de prazo estabelecido em lei ou em

decisdo proferida em processo regular.”!”

2.8 Evolucao do conceito de recuperabilidade e da classificacio (rating) da divida

ativa

87 BRASIL, ref. 56, (n. p.).

%8 ibid., ref. 56, (n. p.).

% BRASIL .ref. 31..

70 BRASIL. ref. 56.

"I DISTRITO FEDERAL. Relatorio analitico sobre as contas do Governo do Distrito Federal:
exercicio de 2023. Brasilia: Tribunal de Contas do Distrito Federal, 2024. Disponivel em:
https://www?2.tc.df.gov.br/wp-content/uploads/2024/12/RAPP-2023-Publicacao.pdf. Acesso em: 2 dez.
2025.
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A compreensao do que se deva considerar crédito tributario recuperavel passou,
na ultima década, por uma transformagdo significativa. De wuma atuagdo
predominantemente executiva e indiferenciada, marcada pelo ajuizamento massivo de
execugOes fiscais, evoluiu-se para um modelo gerencial e seletivo de cobranga,
inaugurado no plano organizacional pelo Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos
(RDCC), instituido pela Portaria PGFN n° 396/2016, cujo objetivo declarado ¢ a
“otimizagdo dos processos de trabalho relativos a cobranca da Divida Ativa da Unido,
observados critérios de economicidade e racionalidade, visando outorgar maior eficiéncia

a recuperacio do crédito inscrito’?”

. Essa mudanca reflete um novo paradigma de gestao
ativa da divida ativa, estruturado em parametros de eficiéncia, analise de recuperabilidade
e racionalizagio de recursos publicos” Souza, Berdejo e Faveri ressaltam as
transformagdes promovidas pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional em 2016 no
que tange aos processos de cobranga da divida ativa, a partir do desenvolvimento de
capacidades para inovacdo que permitiram inovagdes de processo, de servico e
organizacionais, o que inclui as transagdes tributarias’®. Tal giro metodolégico recebeu
densidade normativa com a Lei n° 13.988/20207°, ao introduzir a transacdo tributaria
como técnica de composi¢do, permitindo que a Administragdo varie sua resposta
conforme o perfil do devedor e do crédito, de modo a compatibilizar interesse publico
arrecadatorio e viabilidade econdmico-juridica de recuperagio’®.

A consolida¢do desse movimento ocorre com a Portaria PGFN/ME n® 6.757/2022,
que erige a capacidade de pagamento (CAPAG) e o grau de recuperabilidade em
pressupostos estruturantes da negociacdo’’. O texto regulamentar classifica os créditos
inscritos em ordem decrescente de recuperabilidade (Tipos A, B, C e D), estabelecendo
parametros objetivos para o enquadramento e prevendo hipoteses tipicas de dificil
recuperacdo e irrecuperabilidade (v.g., longa permanéncia sem garantia, suspensdo

judicial prolongada, situa¢io concursal do devedor)”. A partir dai, beneficios e

2 BRASIL, ref. 24.

3 SOUZA, Elio Ferreira de; BERDEJO, Ludwig Miguel Agurto; FAVERI, Diego de. As inovagdes na
cobranga da divida ativa do governo federal brasileiro sob a perspectiva do modelo de ciclo de vida da
inovagdo no setor publico. Desenvolve: Revista de Gestio do Unilasalle, Canoas, v. 12, n. 1, p. 1-20,
2023. Disponivel em: https://revistas.unilasalle.edu.br/index.php/desenvolve/article/view/10647. Acesso
em: 27 out. 2025.

74 SOUZA; BERDEJO; FAVERI, ref. 73.

7S BRASIL, ref. 31.

76 AVELINO; PEIXOTO, ref. 12.

77 BRASIL, ref. 56.

8 ibid.

7 BRASIL, ref. 56.
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condicionantes passam a ser graduados segundo a CAPAG e o rating do crédito,
conferindo coeréncia interna as modalidades (por adesdo e individual) e transparéncia
deciséria na gestdo do passivo®’.

A literatura doutrindria tem lido essa inflexdo como “novo paradigma da
autocomposicao”, no qual a capacidade de pagamento passa a ocupar posicao central na
engenharia das concessdes. Nas palavras de Avelino e Peixoto: “Somente agora a tutela
do interesse publico, especificamente voltado a exacgdo tributdria, passa a considerar
relevante a aferi¢ao da capacidade de pagamento do devedor. A capacidade contributiva

passa a funcionar como elemento-chave®!”.

Essa leitura dialoga com a critica a logica
dos parcelamentos padronizados; como registra Albuquerque Junior “Diferentemente dos
antigos parcelamentos fiscais, a transagdo possui o mérito de individualizar o
contribuinte, colocando a sua capacidade de pagamento no centro do debate para resolver
o passivo fiscal inscrito na divida ativa da Unido®?”.

Ao vincular beneficios e condicionantes das modalidades (por adesdo e
individual) aos resultados da CAPAG e ao rating do crédito, o regulamento busca
coeréncia interna e transparéncia deciséria. A doutrina sublinha, nesse ponto, que a
objetivacdo por CAPAG/rating ¢ condigdo para preservar isonomia e finalidade
arrecadatéria. Avelino e Peixoto enfatizam a necessidade de “garantir meios seguros ¢

transparentes de avaliar a capacidade de pagamento do devedor, respeitada sempre a

isonomia material”, de modo a sustentar a arquitetura das modalidades de transagio®’.

2.9 Concessoes admitidas no ambito da transacio tributaria federal

Dentre as concessoes que a transagdo pode oferecer, com base no art. 11 da Lei n°

13.988/2020%4, com as alteragdes introduzidas pela Lei n° 14.375/2022%, destacam-se:

80 ibid., (n. p.).

81 AVELINO; PEIXOTO, ref. 12, p. 64 — 65.

82 ALBUQUERQUE JUNIOR, Vicente Férrer de. A cobranca da divida ativa da Unido na era
autocomposicao: o instrumento da transagdo tributaria. Revista do TCU, Brasilia, n. 152, p. 170-190,
jul./dez. 2023. Disponivel em: https://revista.tcu.gov.br/ojs/index.php/RTCU/article/view/2021/1950.
Acesso em: 31 out. 2025.

8 AVELINO; PEIXOTO ref. 12, p. 77.

8 BRASIL, ref. 31.

85 BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria-Geral. Lei n° 14.375, de 21 de junho de 2022. Altera
as Leis n° 10.260, de 12 de julho de 2001, 10.522, de 19 de julho de 2002, e 12.087, de 11 de novembro
de 2009, para estabelecer os requisitos e as condigdes para realizagdo das transagdes resolutivas de litigio
relativas a cobranca de créditos do Fundo de Financiamento Estudantil (Fies), a Lei n® 10.861, de 14 de
abril de 2004, para estabelecer a possibilidade de avaliagdo in loco na modalidade virtual das institui¢des
de ensino superior e de seus cursos de graduagdo, a Lei n® 13.988, de 14 de abril de 2020, para aperfeigoar



43

1. Concessao de Descontos

A transacdo pode prever descontos sobre multas, juros de mora e encargos legais
relacionados aos créditos tributarios, desde que esses créditos estejam classificados como
de dificil recuperagdo ou irrecuperaveis, segundo critérios definidos pela autoridade
fazenddria ou competente (art. 11, I). Essa medida visa tornar mais atrativa a
regulariza¢do de débitos cujo recebimento ¢ incerto ou oneroso para o Estado.

2. Prazos e Formas Especiais de Pagamento

A lei permite o diferimento (adiamento do pagamento), concessdo de moratoria
(suspensao do pagamento por determinado tempo) e outras formas de parcelamento que
facilitem a quitagdo do débito pelo contribuinte (art. 11, II). Isso garante maior
previsibilidade e capacidade de planejamento financeiro.

3. Flexibiliza¢ao de Garantias

A transacdo pode envolver a oferta, substituicdo ou alienacdo de garantias e
constrigdes judiciais ou administrativas (art. 11, III), o que permite ao contribuinte
negociar formas mais adequadas de assegurar o cumprimento da obrigagao tributéria, sem
prejuizo de sua atividade econdmica.

4. Compensacdo com Prejuizos Fiscais e Base de Calculo Negativa da
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL)

E admitida a utilizagdo de créditos decorrentes de prejuizos fiscais e de base de
calculo negativa da CSLL para amortizar até¢ 70% do saldo remanescente da divida apds
a aplicagdo de eventuais descontos (art. 11, IV). Essa possibilidade amplia o leque de
meios com que o contribuinte pode cumprir suas obrigacdes fiscais, aproveitando créditos
acumulados no ambito do Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) e da CSLL.

5. Utilizagdo de Precatorios ou Direitos Creditérios

A norma permite também o uso de precatdrios ou de direitos creditorios com
sentenca transitada em julgado para amortizar o valor principal da divida, bem como
multas e juros (art. 11, V). Essa previsao reforca o carater consensual e de resolucdo de
conflitos da transag¢do, ao permitir a compensagdo entre débitos e créditos contra a

Fazenda Publica.

os mecanismos de transagdo de dividas, e a Lei n® 13.496, de 24 de outubro de 2017; e revoga
dispositivos das Leis n° 13.530, de 7 de dezembro de 2017, 13.682, de 19 de junho de 2018, 13.874, de
20 de setembro de 2019, e 14.024, de 9 de julho de 2020. Diario Oficial da Unido: sec¢do 1, Brasilia, DF,
n. 116,p. 2, 22 jun. 2022. Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=LEI&numero=14375&an0=2022&ato=7c8cXRESkMZp
WTed6. Acesso em: 2 dez.2025.
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2.10 Papel da administracao publica na Lei n° 13.988/2020

Apesar da previsdo no CTN de que a lei que estabelecerd as condi¢des para que
ocorra a transagao, o art. 1°, § 1°, da consideravel liberdade para a Administragao Publica
ao prever que a transagdo podera ser realizada com base em juizo de oportunidade e
conveniéncia.’¢

Por 6bvio, no entanto, que a atuacdo da Administracao deve se balizar por limites
legais, contidos inclusive em outras normas, além dos principios que regem a fungao
administrativa, como os escupidos no caput do art. 37 da Constituicio Federal®’.

Ainda, a Lei Federal traz disposi¢ao expressa denotando os principais principios
a serem respeitados durante sua aplicagdo, quais sejam, “os principios da isonomia, da
capacidade contributiva, da transparéncia, da moralidade, da razoavel duracao dos
processos e da eficiéncia e, resguardadas as informagdes protegidas por sigilo, o principio
da publicidade®®”.

Nesse diapasao, considerando o teor abstrato desse dispositivo, vale recordar a Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro que estabelece que “nao se decidira com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas
da decisao®”.

Aplicando-se essa logica a transagdo tributaria, conclui-se que a autoridade
fazendaria, ao formular propostas ou aceitar concessdes no &mbito de uma transacdo, deve
considerar os efeitos concretos do acordo, tais como os custos associados ao litigio
judicial e aos riscos envolvidos na eventual derrota do ente publico na acao judicial
correspondente.

Surgem ainda outras questdes diante do instituto ora analisado. Uma delas ¢ a

interacdo com o principio da livre concorréncia, tendo em vista que a transagdo, por

influenciar na carga tributaria, afeta a atividade econémica também.”°

8 BRASIL, ref. 18.

87 BRASIL, ref. 19.

8 BRASIL, ref. 1.

8 BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria-Geral. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui
no Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro),
disposicdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico. Diario
Oficial da Unido: se¢do 1, Brasilia, DF, ano 155, n. 80, p. 1, 26 abr. 2018. Disponivel em:
https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=LEI&numero=13655&ano=2018&ato=27fATT61UeZpW
Tdea. Acesso em: 2 dez. 2025.

% CARNEIRO, Julia Silva Araujo. A transagdo tributaria na Lei n® 13.988/2020: repercussdes sobre a
livre concorréncia e o papel do devedor contumaz. /n: CONRADO, Paulo Cesar; ARAUJO, Juliana
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Nesse sentido, a Lei foi expressa ao prever “a impossibilidade de restricao a livre
concorréncia” (art. 4°, 1, e 3°, I, respectivamente)’!. A livre concorréncia trata de principio
expressamente previsto na Constitui¢do Federal, referindo-se a principio geral da ordem
econdmica (art. 170, IV).%?

E natural que qualquer tributo e, por consequéncia, qualquer instituto que interfira
no valor ou na forma de cobranga do tributo afete a atividade economica, diante do
aumento de despesas que acarreta para o exercicio da atividade.

No entanto, diante do principio da neutralidade positiva, impde-se que eventuais
distingdes sejam realizadas com o méaximo de objetividade e rigor técnico, afastando-se
qualquer traco de arbitrariedade, de modo a resguardar a livre concorréncia. Dessa forma,
veda-se interferéncias indevidas do sistema tributdrio na dindmica competitiva do
mercado’.

Nesse sentido, tem-se a previsdo do art. 16, § 2°, da Lei no 13.988/20, segundo o
qual, no caso de transacdo por adesdo no contencioso tributario de relevante e
disseminada controvérsia juridica, a transagdo deve ser feita, preferencialmente, sobre
controvérsia restrita a segmento econdmico ou produtivo ou a grupo ou universo de
sujeitos passivos delimitados®.

Esse dispositivo, portanto, busca resguardar a uniformidade de tratamento de
contribuintes atuantes no mesmo segmento econdmico. Diante desse cenario, ha ligao
magistral acerca do tema nas palavras, ipsis litteris, de Julia Silva Aratjo Carneiro:

Portanto, mesmo que a preservacao da livre concorréncia tenha sido
tratada pelo legislador como compromisso do devedor, a natureza
principioldgica de tais normas (art. 170, caput e IV, da Constituigdo)
impde sua observancia também pelo fisco®.

Como dito no excerto acima, a livre concorréncia também ¢ compromisso do
devedor. Logo, a transagdo ndo pode ser utilizada a fim de precgos artificialmente
reduzidos, com o exclusivo proposito de eliminar concorrentes do mercado,

comprometendo a higidez do ambiente concorrencial.

Furtado Costa (coord.). Transaciio tributaria na pratica da Lei n° 13.988/2020. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2020. p. 106-150.

91 BRASIL. Ref. 1, (n. p.).

92 BRASIL. Ref. 19, (n. p.).

93 CARNEIRO, ref. 90.

% BRASIL. Ref. 1.

95 CARNEIRO, ref. 90, p. 113.
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A transacao ainda significa importante meio de preservagado da livre concorréncia,
considerando que a transagao afasta a incerteza decorrente dos litigios judiciais, de modo
que ha maior grau de previsibilidade dos contribuintes e, por consequente, o contribui
para o planejamento correto da atividade econdmica, evitando surpresas indesejaveis.

O objetivo da transagdo ¢ permitir que contribuintes que, em vista de
circunstancias extraordindrias, ndo possam pagar o tributo nas condi¢des originalmente
estabelecidas e, a0 mesmo tempo, manter a atividade econdomica, possam manter suas
atividade, como também estarem regulares perante o Fisco, nos moldes do que estabelece
o art. 3°, incisos I e V, da Portaria n° 6.757, de 29 de julho de 2022°.

Dessa forma, ndo pode a transacdo ser utilizada como o modus operandi dos
contribuintes, tanto ¢ que a Lei n® 13.988/2020 em seu art. 5°, inciso III, veda a transagdo

que envolva devedor contumaz.®’

2.11 A figura do devedor contumaz no cenario da transacio tributaria

O desafio inaugurado pela lei com essa vedacdo foi a definicdo da figura do
devedor contumaz, que, nos termos do art. 5°, III, ficou a cargo de lei especifica, ainda
ndo editada. Julia Silva Araujo Carneiro leciona que “Retrocedeu-se, entretanto, na
referéncia a uma lei ainda ndo editada, técnica legislativa que traz incertezas e tem o
potencial de inutilizar a vedagio inserida na norma — e sua teleologia. E disso que cuida
o item a seguir”™”.

Nesse sentido, foi aprovada pela Comissao de Constituicdo e Justica do Senado
Federal, em abril de 2025, proposta legislativa que busca diferenciar o devedor contumaz
do inadimplente comum, estabelecendo critérios objetivos para sua caracterizagdo e
autorizando a aplicagdo de sangdes especificas, como a suspensio de beneficios fiscais®.

O STF também ja se manifestou acerca do tema, no julgamento do RHC

163.334/SC “o contribuinte que, de forma contumaz e com dolo de apropriagao, deixa de

% BRASIL, ref. 56.

97 BRASIL, ref. 1.

% CARNEIRO, ref. 90, p. 117.

% BRASIL. Projeto de Lei n° 15/2024. Institui programas de conformidade tributaria e aduaneira no
ambito da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda e dispde

sobre o devedor contumaz e as condigdes para frui¢do de beneficios fiscais. Brasilia: Camara dos
Deputados, 02 fev. 2024. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2416861. Acesso em: 2
dez. 2025.
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recolher ICMS cobrado do adquirente da mercadoria ou servigo, incide no tipo penal do
art. 2°, 11, da Lei 8.137/90'%%”,

No entanto, o Egrégio Tribunal ndo definiu o conceito de contumaécia. Segundo
Carneiro, a decisao da Corte ainda deixou de estabelecer critérios legais claros e acabou
utilizando elementos que, ao invés de excluir o dolo no préoprio conceito de contumacia,
acabaram por se confundir com a propria definicdo do devedor contumaz, o que pode
comprometer a seguranca juridica da aplicacdo do instituto'®!,

Diante dessa omissao no plano jurisprudencial, destaca-se como exemplo de
regulamentacdo a Lei n° 1.320/2018 do Estado de Sao Paulo, que considera devedor
contumaz aquele que, nos ultimos doze meses, tiver deixado de pagar o Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) declarado em pelo menos seis periodos de
apuragdo, consecutivos ou nao, ou que possua débito inscrito em divida ativa superior a
40 mil UFESPs, o que equivalia, em 2022, a aproximadamente R$ 1,2 milhdo'*.
Importante destacar que essa quantificacdo exclui débitos com exigibilidade suspensa,
nos termos do art. 151 do CTN!®) o que reforca a intencdo de atingir apenas os
contribuintes que, de fato, frustram de modo consciente a arrecadacao tributaria.

Carneiro observa que diversas leis estaduais buscaram disciplinar a figura do
devedor contumaz, adotando critérios objetivos positivos e negativos para sua
caracterizacdo'®. Enquanto os primeiros se referem a persisténcia do inadimplemento e
ao valor do débito, os critérios negativos envolvem a auséncia de justificativas legitimas,
como situagdes em que héd suspensdo da exigibilidade do crédito tributirio ou
apresentacio de garantia idonea'®.

A defini¢do legislativa do conceito de devedor contumaz possui relevancia direta
para o regime juridico da transagdo tributaria, uma vez que podera estabelecer critérios

excludentes a sua admissibilidade. Nesse sentido, € necessario cautela: se a finalidade da

100 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Ordinario em Habeas Corpus n° 163.334/SC.
Relator: Min. Roberto Barroso. Brasilia, DF, 18 dez. 2019. Disponivel em:
https://www.stf.jus.br/arquivo/cms/bibliotecaConsultaProdutoBibliotecaPastaFachin/anexo/RHC163334.
pdf. Acesso em: 11 ago. 2025.

101 CARNEIRO, ref. 90.

102.3A0 PAULO (Estado). Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo. Lei complementar n° 1.320,
de 06 de abril de 2018. Institui o Programa de Estimulo a Conformidade Tributaria - "Nos Conformes",
define principios para o relacionamento entre os contribuintes e o Estado de Sao Paulo e estabelece regras
de conformidade tributaria. Didrio Oficial do Estado de Sao Paulo, Sdo Paulo, SP, v. 128, n. 64, 7 abr.
2015 Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/norma/185824. Acesso em: 5 dez. 2025.

103 BRASIL, ref. 18.

104 CARNEIRO, ref. 90.

105 ipid.
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transagdo ¢ justamente incentivar a autorregularizacdo e a retomada da conformidade
fiscal, a exclusdo automatica do devedor classificado como contumaz pode comprometer
o alcance da politica publica subjacente a transagdo. Assim, eventual vedacdo a
participacdo do devedor contumaz deve ser cuidadosamente calibrada!®®.

Nesse diapasao, Carneiro propde parametros objetivos para o aperfeicoamento do
conceito de contumadcia previsto nas leis estaduais, destacando, inicialmente, a relevancia
da andlise da evolucdo patrimonial do sujeito passivo. Para a autora, a contumacia pode
ser caracterizada quando essa evolucao for crescente ou positiva, ou seja, quando o
contribuinte apresenta aumento de patrimonio ao longo do tempo mesmo permanecendo
inadimplente, o que sugere que a omissdo no pagamento dos tributos ndo decorre de
dificuldade financeira, mas de uma escolha deliberada de ndo cumprir suas obrigacdes
fiscais.

Por outro lado, caso o patrimdnio apresente reducdo nos anos anteriores, impoe-
se investigar se ha indicios de fraude com o proposito de ocultar bens e frustrar a
satisfacdo do crédito, sob pena de se atingir indevidamente contribuintes em situagao de
crise financeira real. Por fim, a autora ressalta a necessidade de conjugar o lapso temporal
do inadimplemento com o valor total do débito do sujeito passivo, a fim de se caracterizar
um inadimplemento sistemético e substancial'®’. Tal precaugio ¢ essencial para que nio
se atribua a condi¢ao de devedor contumaz a quem detém um unico débito elevado, mas

ndo demonstra animo de endividamento reiterado.

2.12 Transacio tributaria e as unidades federativas

A transagdo tributaria tem se consolidado como um mecanismo central na
estratégia de recuperacdo de créditos da Unido. De acordo com dados divulgados pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, em 2024 foram arrecadados mais de R$ 61
bilhdes, dos quais R$ 34,1 bilhdes resultaram de solugdes consensuais como a transagao

. , .+ 108 , . . ~ ;. . ~
tributaria °. Esses nimeros evidenciam nao apenas a eficacia do instrumento na reducio

do passivo fiscal, mas também sua relevancia como politica publica de incremento da

106 CARNEIRO, ref. 90.

107 CARNEIRO, ref. 90.

108 PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL. PGFN recuperou mais de R$ 61 bilhdes
em 2024 para a Unido. Gov.br, 22 mar. 2025. Disponivel em: https://www.gov.br/pgfn/pt-
br/assuntos/noticias/2025/pgfn-recuperou-mais-de-r-61-bilhoes-em-2024-para-a-uniao. Acesso em: 30
abr. 2025.
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arrecadacgao e de racionalizagdo do contencioso tributario, reafirmando a diretriz da Lei
n°® 13.988/2020 no sentido de promover a consensualidade na cobranga da divida ativa da
Unido.

Apesar dos resultados positivos no plano federal, a adogao da transacao tributaria
pelos entes subnacionais ndo tem ocorrido de forma uniforme. Conforme demonstra
pesquisa feita pelo Nucleo de Direito Tributario do Mestrado Profissional da FGV Direito
SP parte dos Estados sequer editou legislagdo sobre o tema, enquanto outros, embora
tenham publicado normas autorizativas, o fizeram de maneira genérica, sem
regulamentacdo detalhada ou definicdo clara dos beneficios que poderiam ser

concedidos'?:

2.1. Distribui¢do geogrdfica das transagoes estaduais
Em dmbito estadual, até 30/09/2024, somente 18 estados publicaram leis,
genéricas ou especificas, relativas a regulamentagdo da transagdo tributaria.
Dentro desse conjunto, apenas 13 legislagdes sdo especificas™, quais sejam:
Espirito Santo, Minas Gerais, Sdo Paulo, Amazonas, Pard, Parana, Sergipe,
Cearda, Pernambuco, Bahia, Piaui, Mato Grosso do Sul, e Goids:

Quantidade de UFs com Lei ou PL de transacgao

Por outro lado, cinco estados — Acre, Amapa, Paraiba, Santa Catarina e Rio
Grande do Sul — possuem apenas previsdo legislativa genérica; ou seja,
possuem norma que prevé a transagdo tributaria, mas sem qualquer tipo de
regulamentagdo ou previsdo de quais beneficios poderdo ser concedidos.
Neste cendrio, portanto, reduz-se para 48% o numero de estados com previsdo
de transagdo tributaria, nos mesmos moldes do que se tem no ambito federal.

109 PISCITELLI, Tathiane; MASCITTO, Andréa; HICKMANN, Jussandra; SANTOS, Reginaldo Angelo
dos (Coords.). Relatorio de pesquisa: transacgoes tributarias estaduais. Sao Paulo: Fundagdo Getulio
Vargas -FGV, 2024. Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/server/api/core/bitstreams/435f1097-113a-
4c07-b0e2-d9189eb283d1/content. Acesso em: 1 maio 2025.
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Quantidade de UFs com Lei ou PL de transac¢ao

No que tange aos estados do Rio de Janeiro, Rondonia, Roraima, Tocantins,
Rio Grande do Norte, Maranhdo, Alagoas, Mato Grosso e Distrito Federal,
identificou-se que eles ndo dispdem de nenhuma normatizacdo especifica
acerca da transacdo tributaria!'‘.

Segundo o relatério, embora a transagao tributaria tenha ganhado destaque como
mecanismo de equalizagdo do passivo fiscal, sua ado¢do ainda ndo ¢ uniforme entre os
entes federativos. O estudo ressalta que diversos estados ndo editaram normas especificas
sobre o tema, o que refor¢a a importancia de uma analise comparativa das legislagdes
existentes, com o objetivo de verificar sua aderéncia ao modelo federal e os pontos de
inovacgdo adotados localmente'!!.

Cabe fazer uma ressalva em relacdo ao estudo analisado. Como o relatorio foi
publicado em 2024, ele ndo contemplou a edi¢ao da Lei n°® 7.684, do Distrito Federal, que
regulamenta a transacdo tributaria e foi publicada em 5 de junho de 2025'"2
Posteriormente, essa lei foi regulamentada pelo Decreto n® 47.337/2025, publicado em 13
de junho de 2025''3. Logo, o dado constante no relatério de que o Distrito Federal esta

entre os Estados que “ndo dispdem de nenhuma normatizagdo especifica acerca da

transacao tributaria” nao corresponde a realidade tributaria atual.

10 PISCITELL; MASCITTO; HICKMANN; SANTOS, ref. 109, p. 15.

" ibid.

"2 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.

113 DISTRITO FEDERAL. Decreto n® 47.337, de 12 de junho de 2025. Regulamenta a Lei distrital n°
7.684, de 05 de junho de 2025, que dispde sobre a transacdo resolutiva de litigio de natureza tributaria ou
nao tributéria, por meio do Programa Negocia-DF, e da outras providéncias. Didrio Oficial do Distrito
Federal, Brasilia, DF, ano 104, n. 110, p 11, 13 jun. 2025. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/BaixarArquivoDiario.aspx?id_file=6199b5ee-a55b-3de1-b689-
f35c0c116a90. Acesso em: 5 dez. 2025.
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3 A ORGANIZACAO DA ADMINISTRACAO TRIBUTARIA DO DISTRITO
FEDERAL

O presente capitulo tem por finalidade examinar a estrutura normativa e
institucional da Administragdo Tributaria do Distrito Federal, destacando as
especificidades decorrentes de sua posi¢ao juridica singular no pacto federativo. O DF
acumula competéncias tributdrias tipicas de estados e municipios, o que repercute
diretamente sobre sua organizagdo arrecadatoria. Inicialmente, o capitulo aborda os
impostos de competéncia do Distrito Federal e a centralizagdo da administragao tributaria,
na auséncia de municipios.

Em seguida, analisa-se a legislagdo aplicével a inscrigdo e a gestdo da divida ativa,
a reparticdo de atribui¢des entre a Secretaria de Estado de Economia (SEEC) e a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF), bem como as dificuldades praticas.
Também sdo discutidas a classificacdo de créditos com base em sua recuperabilidade,
introduzida por recente legislacao distrital. O objetivo é fornecer um panorama claro das
bases legais e operacionais que influenciam a aplicagdo da transagdo tributaria no

contexto distrital.

3.1 Impostos sob competéncia tributaria do Distrito Federal e suas peculiaridades

A Constituigao Federal de 1988 confere ao Distrito Federal uma posicao juridica
singular no pacto federativo, o que se reflete diretamente na configuracdo de sua

competéncia tributaria. Jos¢ Afonso da Silva ressalta que:

Nao ¢ Estado. Nao ¢ Municipio. Em certo aspecto, ¢ mais do que o
Estado, porque lhe cabem competéncias legislativas e tributarias
reservadas aos Estados e Municipios (arts. 32, § 1°, ¢ 147). Sob outros
aspectos, € menos do que os Estados, porque algumas de suas ¢des
fundamentais sdo tuteladas pela Unido (Poder Judiciario, Ministério
Publico, Defensoria Publica e Policia). E nele que se situa a Capital
Federal (Brasilia). Tem, pois, como func@o primeira servir de sede ao
governo federal. Agora, goza de autonomia politico-constitucional,
logo ndo pode mais ser considerado simples autarquia territorial, como
o entendiamos no regime constitucional anterior. Parece que basta
concebé-lo como uma unidade federada com autonomia parcialmente
tutelada''*

14 STLVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 39. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016.
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Essa singularidade manifesta-se na cumulagdo, pelo Distrito Federal, das
competéncias tributarias tipicas dos Estados e dos Municipios''>. Tal caracteristica
decorre do art. 147da Constitui¢do da Republica, que expressamente dispde: “/...J ao

Distrito Federal cabem os impostos municipais. ''®”, conjugado com o art. 155que

estabelece que: “Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre''’”,
e, ainda, com o art. 156, que trata da competéncia tributaria dos Municipios, revelando
que o Distrito Federal ¢ o unico ente federativo que acumula, simultaneamente,
competéncias tributarias estaduais e municipais'!®.
Dessa forma, ao Distrito Federal ¢ atribuido o poder de instituir os seguintes
impostos de competéncia estadual, conforme o art. 155'"? da CF/88:
1. Imposto sobre a transmissao causa mortis e doagdo, de quaisquer bens ou
direitos — ITCMD (art. 155, I);
2. Imposto sobre operagdes relativas a circulagdo de mercadorias ¢ sobre
prestacdes de servigos de transporte interestadual e intermunicipal e de
comunicagdo — ICMS (art. 155, II);
3. Imposto sobre a propriedade de veiculos automotores — IPVA (art. 155,
III).
Simultaneamente, o Distrito Federal também pode instituir os impostos de
competéncia municipal, nos termos do art. 156120 da Constituigdo:
4. Imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana — [IPTU (art. 156,
I);
5. Imposto sobre transmissdo “inter vivos”, a qualquer titulo, por ato oneroso,
de bens imoveis e direitos reais sobre imoveis — [TBI (art. 156, 11);
6. Imposto sobre servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art.
155, 11, definidos em lei complementar — ISSQN (art. 156, III).
Além dos impostos, o Distrito Federal, como os demais entes federativos, pode
instituir taxas ¢ contribuigdes de melhoria, nos termos do art. 145 da Constituicao

1121

Federal “*, que dispde:

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios poderao
instituir os seguintes tributos:

15 PAULSEN, ref. 10.

116 BRASIL. , ref. 19, (n. p.).
"7 ibid., (n. p.).

118 BRASIL. , ref. 19, (n. p.).
19 ibid., (n. p.).

120 BRASIL. , ref. 19, (n. p.).
121ibid.
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I - impostos;

II - taxas, em razdo do exercicio do poder de policia ou pela utilizagdo,
efetiva ou potencial, de servigos publicos especificos e divisiveis,
prestados ao contribuinte ou postos a sua disposi¢ao;

I1I - contribui¢do de melhoria, decorrente de obras publicas'?2.

Reforga-se que a inexisténcia de Municipios no territorio do Distrito Federal'??
acarreta a centralizacdo da arrecadacao ¢ da administra¢do tributaria em um unico ente
federativo, inexistindo reparticdo constitucional de receitas com entes menores como
ocorre nos demais Estados da Federacao. Neste contexto, recorre-se a Jos¢ Afonso da
Silva:

Ao Distrito Federal, como lembramos acima, sdo atribuidas as
competéncias tributarias e legislativas que sao reservadas aos Estados e
Municipios (arts. 32, § 1°, 147 e 155). Isso quer dizer que ele dispde de
uma area de competéncias remanescentes correspondente aos Estados,
segundo o art. 25, § 1°, assim também lhe cabe explorar diretamente,
ou mediante concessdo a empresas distritais, com exclusividade de
distribuicdo, os servicos locais de gas canalizado (art. 25, § 2°).
Compete-lhe as matérias relacionadas no art. 30, como de competéncia
municipal, assim como instituir os tributos dos arts. 145, 155 ¢ 156, ¢
participar das receitas referidas nos arts. 157, 159, I, a e ¢ (pois, pertence
ao Centro-Oeste), e II. Mas esta vedado a ele dividir-se em Municipios
(art. 32)'24,

3.2 Panorama normativo da divida ativa no Distrito Federal

Neste topico, propde-se a sistematizagdo do arcabougo normativo vigente relativo
a divida ativa do Distrito Federal, com o objetivo de delinear o estado atual da legislagdo
aplicavel. Trata-se, por assim dizer, de capturar uma espécie de 'fotografia normativa' que
permita compreender os contornos e limites da disciplina juridica posta. Tal mapeamento
¢ fundamental para, em momento posterior, refletir criticamente sobre a modelagem de
um regime ideal de transagao tributaria, ajustado as especificidades institucionais e faticas
do Distrito Federal.

Partimos do pressuposto de que ndo ha uma unica lei de transagao ideal para todo
e qualquer ente federado, mas que cada ente, diante de suas proprias peculiaridades e

necessidades, tera uma lei ideal.

3.2.1 Competéncias e atribuicdes dos o0rgaos arrecadatdrios em relacao a divida ativa

122 BRASIL. , ref. 19, (n. p.).
123 ibid.
124 SILVA, ref. 114, p. 660.
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O inciso III do art. 31 do Decreto n® 42.094, de 13 de maio de 2021, que trata do
Regimento Interno da PGDF, determina que compete a Procuradoria “efetuar a inscrigao
e a gestdo da divida ativa tributéria e ndo tributaria, concomitantemente com a Secretaria
de Estado de Economia do Distrito Federal'>>”.

Do dispositivo, vemos que a SEEC, que ¢ 6rgao de direcdo superior diretamente
subordinado ao Governador do Distrito Federal'?®, compartilha, concomitantemente, da
mesma competéncia da PGDF no que diz respeito a inscri¢do e a gestao da divida ativa.

Também vemos outra espécie de competéncia compartilhada entre os referidos

6rgdos na Lei Complementar n° 4, de 30 de dezembro de 1994'%

, que trata do Codigo
Tributario do Distrito Federal. No inciso I do art. 42, alterado pela Lei Complementar n°
904, de 28 de dezembro de 2015'%%, ¢ previsto que o crédito inscrito em divida ativa sera
cobrado, quando no ambito extrajudicial, tanto pelo Orgdo competente para a
administracdo tributdria, quanto pelo 6rgdo central do sistema juridico do Distrito
Federal.

Por 6rgdo central do sistema juridico, entende-se a Procuradoria-Geral do Distrito

Federal, conforme prevé o art. 110 da Lei Organica do Distrito Federal'?’ ¢ o art. 132 da

Constitui¢do Federal'*’.

I2DISTRITO FEDERAL. Decreto n° 42.094, de 13 de maio de 2021. Aprova o Regimento Interno da
Procuradoria-Geral do Distrito Federal e da outras providéncias. Didrio Oficial do Distrito Federal: Segéo
1,, Brasilia, DF, ano 100, n. 90, p. 1, 14 maio 2021. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=31b81251fb17411b918flc7efc4a%e8e
.Acesso em: 15 ago. 2025.

126 DISTRITO FEDERAL Secretaria de Estado de Economia. Portaria n° 544, de 11 de julho de 2025.
Aprova o Regimento Interno da Secretaria de Estado de Economia, e da outras providéncias.. Didrio
Oficial do Distrito Federal: Se¢éo 1,, Brasilia, DF, ano 104, n. 132, p. 9,17 jul. 2025. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=bf531dea8a9f4f908¢0527a10236109c.
Acesso em: 11 ago. 2025.

127 DISTRITO FEDERAL. Lei Complementar n° 4, de 30 de dezembro de 1994. Codigo Tributario do
Distrito Federal. Diario Oficial do Distrito Federal: Se¢ao 1,, Brasilia, DF, 31 dez. 1994. Disponivel em:
https://dflegis.df.gov.br/ato.php?tipo=ficha&p=lei-complementar-4-de-30-de-dezembro-de-1994. Acesso
em: 11 ago. 2025.

128 DISTRITO FEDERAL Lei Complementar n° 904, de 28 de dezembro de 2015. Dispde sobre a
racionalizagdo no ajuizamento de execugoes fiscais, regula a inscrigdo ¢ a cobranga da divida ativa do
Distrito Federal e da outras providéncias. Diario Oficial do Distrito Federal: Se¢do 1, Brasilia, DF, ano
94, n. 248, p. 40, 29 dez. 2015. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=eb307b019ca8498687f3cc14108d1aae
. Acesso em: 11 ago. 2025.

129 DISTRITO FEDERAL Lei Orgénica do Distrito Federal. Brasilia: CAmara Legislativa do Distrito
Federal, 2024. Disponivel em: https://www2.senado.leg.br/bdsf/handle/id/70442.. Acesso em: 11 ago.
2025.

130 BRASIL, ref. 19.
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Por 6rgao competente para a administracao tributaria, entende-se a ja mencionada
SEEC, em vista do que dispde os seguintes dispositivos no Regimento Interno da

Secretaria de Estado de Economia:

Art. 350. Ao Nucleo de Rito Especial (Nurit), unidade organica de
execucdo diretamente subordinada a Geréncia de Cobranga do Rito
Especial, compete:

[...] III - efetuar o recebimento e a verificacdo de solicita¢des relativas
a débitos tributarios, inscritos ou ndo em Divida Ativa na forma do Rito
Especial, para correcdo das informagdes econdmico-fiscais,
estritamente quanto a verificagdo dos valores declarados pelo
contribuinte em face dos valores efetivamente pagos;

IV - efetuar o recebimento e a verificagdo de solicitagdes relativas a
débitos tributarios, inscritos ou ndo em Divida Ativa na forma do Rito
Especial, para a correcdo das informagdes econdmico-fiscais
decorrentes de erros de recolhimento;

V - efetuar o lancamento em certiddao de débito ou inscrever em Divida
Ativa débitos tributarios ndo pagos no processo de cobranga do Rito
especial;

Art. 344. Ao Nucleo de Parcelamento (Nupar), unidade organica de
execucdo, dirctamente subordinada a Geréncia de Cobranca Tributaria,
compete:

[...] IV - efetuar a inscrigdo automatica em Divida Ativa de débitos
oriundos de parcelamento; ¢

[...] Art. 351. A Geréncia de Controle da Arrecadacio e do Cadastro da
Divida Ativa (Gedat), unidade organica de execugdo, diretamente
subordinada a Coordenacdo de Cobranga Tributaria, compete:

[...] IIT - gerenciar o processo de inscri¢do e controle de débitos em
Divida Ativa;

[...] Art. 211. Ao Nucleo de Gestdo do Cadastro da Divida Ativa —
NUDAT, unidade organica de execugdo, diretamente subordinada a
Gereéncia de Controle da Arrecadagdo e do Cadastro da Divida Ativa,
compete:

I - executar a inscrigdo em Divida Ativa dos débitos ndo pagos no
ambito da fazenda publica do Distrito Federal, quando tal atribuicao
ndo seja de outras unidades. !

No mesmo sentido dispde o Codigo Tributario Distrital, em seu art. 38-A, que foi

incluido pela Lei Complementar n° 959 de 26/12/2019:

Art. 38-A. Compete a Subsecretaria da Receita da Secretaria de Estado
de Economia do Distrito Federal, concomitantemente com a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal, a inscricdo, a cobranca
extrajudicial e a gestdo da divida ativa tributaria e ndo tributaria do
Distrito Federal'*.

131 DISTRITO FEDERAL, ref. 126, (n. p.).
132 DISTRITO FEDERAL, ref. 127, (n. p.).
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Conclui-se, entdo, que tanto a PGDF quanto a SEEC podem inscrever, cobrar
extrajudicialmente e gerir o crédito da Fazenda do Distrito Federal. Ambos possuem
competéncia para tanto, mas o simples fato de a competéncia ser simultdnea ndo implica
que ela seja exercida, na pratica, de forma concomitante. Atualmente, observa-se que a
operacionalizagdo dessas atribuigdes tem se concentrado, em maior medida, no ambito da
SEEC, enquanto a atuagcdo da PGDF na etapa pré-judicial encontra-se em processo de
consolidagao.

Conforme Relatorio emitido pelo TCDF, “Embora esse 6rgao juridico detenha a
competéncia de gerir e realizar a cobranca da Divida Ativa (administrativa e judicial)
desde 2001 (LC n° 395/2001), tem-se que, atualmente, as atribui¢des ainda recaem sobre

a SEF/DF 33>,

Quanto as condigdes institucionais para a assung¢ao efetiva dessas atribuigdes pela
PGDF, o Relatoério registra a seguinte manifestagdo da PGDF:

Todavia, afirmou que a assungdo efetividade (SIC) dessa atividade
(inscricdo em divida Ativa e gestdo da base cadastral) depende de
investimentos em infraestrutura fisica e tecnoldgica, bem como em

recursos humanos, sob pena de ensejar uma temeridade'**.

No RAPP/2023, o TCDF também identificou a “auséncia de critérios definidos

1355

para a devida contabiliza¢ao das perdas estimadas na recuperabilidade >, circunstancia

que demanda padronizacdo técnica e atuacdo conjunta na medicdo do grau de

recuperabilidade. No mesmo relatorio, a Corte assinala que “os [créditos] de origem

3136”

tributaria que corresponderam a 94,1% do total em 202 e que “em 2023, os ingressos

1375

em divida ativa totalizaram R$ 5,6 bilhdes °’”, com destaque para “inscricdo de R$ 2,3

1382

bilhdes em dividas tributarias ndo ajuizadas °®”, evidéncias de que a fase pré-judicial €

determinante e precisa de rotinas coordenadas (triagem juridico-econOmica, critérios de

3

elegibilidade e priorizacdo). Ainda segundo o RAPP, “ ingressos provenientes do

pagamento de divida ativa (R$ 576,5 milhdes) foram inferiores em 17,6% as baixas por
1392

2

arrecadacdo (R$ 699,3 milhdes) realizadas em suas respectivas contas patrimoniais

indicador que recomenda aprimoramento da governanca por dados, considerando que o

133 DISTRITO FEDERAL, ref. 71, p. 50.
134 jpid., p. 131.

135 DISTRITO FEDERAL, ref. 71, p. 168.
136 jpid

137 DISTRITO FEDERAL, ref. 71, p. 170.
138 ibid.

139 DISTRITO FEDERAL, ref. 71, p. 172.
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Governo registrou uma reducao maior no estoque de créditos de divida ativa do que o
dinheiro que de fato entrou nos cofres publicos.

Em termos juridico-institucionais, a manutencdo da gestdo de fato
preponderantemente pela SEEC contraria o modelo normativo de competéncia
concomitante e fragiliza o controle de legalidade intrinseco ao ato de inscricdo em divida
ativa, cuja natureza exige revisao juridica independente.

Em termos gerenciais, a auséncia de delimitagdo procedimental e de integragdo
operacional com a PGDF gera vacuo na fase pré-judicial, com menor utilizacdo de
instrumentos de cobranga administrativa, triagem juridico-econdémica e transacao,
justamente onde a recuperagdo costuma ser mais célere e menos custosa.

Em termos contabeis e de governanca, os achados do RAPP/2023 evidenciam
risco de distor¢do patrimonial e de baixa efetividade arrecadatoria, reclamando
padronizacdo metodoldgica (classificacdo por recuperabilidade, provisdo de perdas,
depuragdo cadastral) e alinhamento contabil.

A luz desse diagnéstico, impde-se uma agenda de governanca, especialmente, em
dois eixos integrados: (i) Regulacdo e processos: pactuar fluxos e responsabilidades
PGDF-SEEC com dupla verificacdo juridico-fazendaria na inscricdo, roteiros
padronizados de cobranga pré-judicial (notificagdo, negociacdo, critérios objetivos de
elegibilidade e priorizagdo) e matriz decisoria para transacao vs. ajuizamento; (ii) Dados
e contabilidade: conciliagdo sistematica entre baixas e ingressos, contas contabeis
especificas e implantacdo de indicadores-chave (taxa de recuperacgdo, aging do estoque,

tempo médio a cobranga, custo de cobranca por real recuperado).

3.2.2 Indicadores de eficiéncia e “janela de recuperacdo: contribuicdes da Nota
PGFN/CGR n° 871/2017 para a gestao da divida ativa do Distrito Federal

A mensuragdo de desempenho na cobranga da divida ativa ndo ¢ um tema
meramente contabil: ela influencia decisdes organizacionais (alocacdo de pessoas e
tecnologia) e decisdes de politica publica (desenho de modalidades de negociacdo e
transacao). A Nota PGFN/CGR n° 871/2017, elaborada em resposta a recomendacdes do
Tribunal de Contas da Unido sobre incremento de arrecadacdo, oferece um referencial
metodoldgico ttil ao Distrito Federal ao demonstrar que determinados indicadores usuais
podem subestimar artificialmente a capacidade real de recuperagdo e, por consequéncia,

distorcer o diagndstico institucional.
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A critica central apresentada na Nota recai sobre a métrica que compara a
arrecadacdo anual com o estoque total historico de divida ativa. Segundo a PGFN, tal
indicador tende a produzir taxas “baixas por constru¢do”, pois desconsidera trés
elementos estruturais da dinamica de cobranca: (i) a janela de recuperacgao, isto €, o fato
de que uma mesma inscrigao pode gerar pagamentos ao longo de varios anos; (ii) a parcela
do estoque que ja ndo possui capacidade de gerar beneficios econdmicos futuros, seja por
irrecuperabilidade, seja por impedimentos juridicos temporarios (como suspensdo de
exigibilidade em discussao judicial); e (iii)) o crescimento vegetativo do estoque,
impulsionado por atualizagdo monetaria e juros, que elevam o denominador
independentemente do sucesso das estratégias de cobranga. A Nota também chama
aten¢do para o impacto sistémico dos parcelamentos especiais, que podem elevar
arrecadacdo no curto prazo (por entradas) e reduzir a eficiéncia no médio e longo prazos
ao estimular “rolagem” do passivo e alongamento do fluxo de pagamentos, dificultando
a leitura fiel da performance arrecadatoria.

Como alternativa, a PGFN propde um enfoque de desempenho ancorado em duas
premissas: (a) medir recuperagdo considerando um periodo compativel com a realidade
da cobranca — a chamada “janela de recuperagao” — e (b) utilizar como base um estoque
de referéncia depurado, que exclua ou trate distintamente valores sem perspectiva real de
recuperagdo (irrecuperaveis) e créditos cuja exigibilidade esteja juridicamente
comprometida (p. ex., disputas judiciais). O resultado ¢ um indicador de eficiéncia mais
proximo do que a literatura e praticas internacionais empregam ao distinguir divida
“cobravel” e divida “disputada” e ao admitir mecanismos de depuragdao do estoque para
fins gerenciais.

Esse debate tem utilidade imediata para o Distrito Federal por trés razdes.
Primeiro, o DF retine competéncias tributarias estaduais e municipais e concentra sua
administracdo tributaria em um uUnico ente, o que tende a produzir um estoque
heterogéneo (natureza, valor, idade, dispersdao e litigiosidade), tornando inadequada
qualquer métrica Uinica e estatica. Segundo, a propria arquitetura institucional distrital —
com competéncia concomitante de SEEC e PGDF na inscri¢do, cobranga extrajudicial e
gestdo — exige governancga por dados e um “idioma comum” de indicadores para evitar
assimetrias: por exemplo, divergéncias entre “baixas” patrimoniais e ingressos efetivos,
ou auséncia de critérios padronizados de perdas estimadas e recuperabilidade. Terceiro, a
transacdo tributdria (sobretudo a transacdo ndo judicializada) depende de critérios

objetivos para selecionar casos, calibrar descontos e prazos e justificar escolhas a luz da
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eficiéncia e do interesse publico; logo, sem classificacdo e sem indicadores aderentes a
realidade do ciclo de cobranga, o risco ¢ a transacao reproduzir problemas tipicos de
programas generalistas de parcelamento.

A Nota PGFN/CGR n° 871/2017 também dialoga diretamente com modelos
contemporaneos de gestdo do estoque ao enfatizar a classificagdo de créditos por
recuperabilidade (rating), destinada a orientar estratégias diferenciadas de cobranga e a
racionalizar o ajuizamento. Ao invés de tratar a divida ativa como um conjunto
homogéneo, o modelo sugere segmentacao por probabilidade de recuperagdao e por
caracteristicas do devedor e do crédito (idade, garantias, histérico de adimplemento,
capacidade de pagamento etc.). Para o DF, tal abordagem se revela especialmente
relevante, pois permite integrar: (i) triagem pré-judicial (o que negociar, o que protestar,
0 que negativar, o que encaminhar ao ajuizamento), (ii) padrdes de transag@o por faixas
de risco, e (iii) critérios de economicidade (custo de cobranga x retorno esperado), com
transparéncia e rastreabilidade decisoria.

Em sintese, a contribuicdo metodologica da Nota da PGFN para o contexto
distrital consiste em propor um deslocamento do foco: da “arrecadacdo do ano sobre o
estoque total” para um modelo de governanga que combina depuracdo do estoque e
métricas aderentes ao ciclo temporal real da cobranca. Assim, a efetividade da transacao
tributaria no Distrito Federal depende menos de “ofertas uniformes” e mais de uma
arquitetura institucional capaz de produzir dados confiaveis e medir resultado de forma

compativel com a dindmica do estoque.

3.2.3 Desjudicializacdo da cobranca da divida ativa e execu¢do fiscal administrativa:
contribuigdes do PL n°® 4.257/2019 para o contexto do Distrito Federal

A discussdo sobre eficiéncia na cobranca da divida ativa ndo se esgota em métricas
de desempenho. Ela envolve, também, a selecao de instrumentos juridicos adequados a
natureza do crédito e a economicidade do modelo de cobrancga. Nesse contexto, merece
registro o PL n°® 4.257/2019, que propde alterar a Lei n° 6.830/1980 (LEF) para instituir
execugdo fiscal administrativa/extrajudicial e arbitragem tributaria em hipdteses
especificas.

A justificativa do projeto parte de um diagnostico de congestionamento estrutural
do Judiciario e afirma a necessidade de solugdes de desjudicializagdo, mencionando que
o0 acervo nacional de processos pendentes ¢ expressivo e que a litigiosidade executiva —

especialmente a fiscal — ocupa parcela significativa desse volume.
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Para além do argumento geral, o documento apresenta dado empirico
especificamente associado ao Distrito Federal: em janeiro de 2019, 65% das Certiddes de
Divida Ativa inscritas no DF cobrariam IPTU e TLP em atraso.

Esse dado ¢ relevante para a compreensao da realidade distrital por duas razdes.
Primeiro, sinaliza que parcela substancial do contencioso e do estoque de cobrangas pode
estar associada a créditos “vinculados ao bem” (propter rem), cuja satisfacdo tende a ser
operacionalmente mais direta, por existir um objeto patrimonial tipicamente identificavel.
Segundo, ele dialoga com a peculiaridade institucional do DF: a auséncia de municipios
e a concentracdo da administragdo tributaria e da arrecadagdo em um Unico ente, o que
reforca a importancia de modelos de cobranga que maximizem eficiéncia administrativa
e reduzam custo de litigancia.

Do ponto de vista normativo, a proposta cria, na LEF, um Capitulo II (Execugao
Extrajudicial da Divida Ativa) e define um recorte especifico de tributos: aqueles
instituidos com fundamento em dispositivos constitucionais associados a
propriedade/posse/usufruto de imdvel aliendvel ou a propriedade de veiculo, além de
taxas vinculadas a essa condicao.

O fundamento do recorte é que, nesses casos, a execugdo apresenta uma
peculiaridade: ndo ha a mesma dificuldade tipica de localizar bens do devedor, pois a
obrigacao decorre justamente da titularidade sobre determinado bem.

Soma-se a isso o argumento de que a legislagdo ja restringe, nesses tributos, a
invocagao de impenhorabilidade (por exemplo, em relagdo ao bem de familia em tributos
incidentes sobre o imovel), refor¢cando a possibilidade de satisfacao do crédito mediante
alienac¢do do proprio bem.

O procedimento extrajudicial proposto se estrutura em fases administrativas com
garantias minimas: inicia-se com notificacdo do executado instruida com a CDA, com
regras de comunicacdo vinculadas ao endereco do imodvel ou ao registro do veiculo,
prevendo hipdteses de recusa e de notificagdo por edital.

Em seguida, abre-se prazo para pagamento; ndo havendo quitagdo, prevé-se termo
de penhora e averbagdo no cartério/orgao de transito; e, posteriormente, notificagdo da
penhora com avaliacdo do bem, com critérios objetivos (como referéncia registral para
imovel e Tabela FIPE para veiculos).

A defesa do devedor ¢ preservada por meio da possibilidade de ajuizamento de
embargos a penhora, impugnando a validade da divida ou o valor atribuido ao bem, sendo

o proprio bem a garantia dos embargos.
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Se ndo houver pagamento/parcelamento nem embargos, a Fazenda fica autorizada
a promover leildo extrajudicial por agente fiducidrio, com previsdes sobre quem pode
atuar, preferéncia por leildo eletronico e regras de remuneracdo e de destinagdo do
produto da alienacao.

Para a realidade do Distrito Federal, o PL oferece um referencial til ndo apenas
pelo contetido, mas também pela sua origem institucional, ja que o proprio documento
registra contribui¢do da PGDF na elaboracao do projeto.

Isso permite sustentar, no plano analitico, que a PGDF tem inserc¢ao e expertise
na agenda de racionalizacao e desjudicializagdao da cobranga do crédito publico, o que se
conecta diretamente aos desafios descritos no presente capitulo: (i) coordenagdo SEEC—
PGDF na fase pré-judicial; (ii) escolha entre ajuizamento e solucdes extrajudiciais; e (iii)
necessidade de instrumentos de gestdo do estoque que favorecam estratégias segmentadas
(inclusive transacao), em lugar de respostas uniformes.

Em sintese, ao propor um modelo de execucdo extrajudicial para créditos
vinculados ao bem, o PL n°® 4.257/2019 ajuda a delimitar um eixo central para o DF: a
eficiéncia na cobranca da divida ativa ndo depende apenas de elevar pisos de ajuizamento,
mas também de estruturar procedimentos administrativos e fluxos institucionais capazes
de resolver, com garantias adequadas, parte relevante do passivo tributario sem
judicializagdo integral — especialmente quando o crédito tem forte aderéncia patrimonial

(imovel/veiculo) e alta recorréncia no estoque.

3.3 Linha do tempo da politica de ajuizamento e da especializacao da execucao fiscal
no Distrito Federal

Este subtOpico registra, em perspectiva historica, os marcos normativos e
institucionais que moldaram a cobranca judicial da divida ativa no DF. O objetivo ¢
evidenciar como a elevagdo progressiva dos pisos de ajuizamento e a especializacdo das
varas de execucdo fiscal operam, hd décadas, como mecanismos de triagem econdmica
do litigio - contexto relevante para a posterior modelagem de um regime de transagdo
tributaria ajustado a realidade local.

A trajetoria recente da cobranga da divida ativa no Distrito Federal revela um
movimento consistente de racionalizacdo do ajuizamento e de especializagdao
institucional. Em 1991, o Decreto Distrital n® 13.282/1991 fixou, de forma embrionaria,
um critério de seletividade ao consolidar o pardmetro de ajuizamento em 2 UPDFs

(aproximadamente R$ 200,00 a época). Anos depois, em 2008, a Lei Complementar
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Distrital n® 781/2008 elevou o piso para R$ 1.000,00, refor¢cando a diretriz de priorizagdo
de créditos de maior materialidade.

O ano de 2009 marca a criagdo da 1* Vara de Execugdo Fiscal (VEF), iniciativa
que inaugura a especializagdo judicial da matéria no ambito do DF, com impactos
positivos em padronizagdo procedimental e produtividade. Em 2015, a Lei Complementar
Distrital n® 904/2015 promoveu uma redefini¢do dos pisos de ajuizamento, estabelecendo
R$ 5.000,00 para demais créditos € R$ 15.000,00 para ICMS, ajustando o funil de selec@o

de casos a economicidade processual.

Figura 1 - Evolucdo normativa do piso de ajuizamento e da especializagdo da execugdo fiscal no DF
(1991-2022)
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Fonte: Procuradoria-Geral do Distrito Federal'*?

O debate ganhou densidade empirica em 2021, quando estudo do Instituto de
Pesquisa Economica Aplicada (IPEA) estimou o custo unitario de uma execugao fiscal
em aproximadamente R$ 28.964,00, evidenciando a ineficiéncia de litigios envolvendo

créditos submarginais. No mesmo ano, a criacdo da 2* VEF — ICMS aprofundou a

especializagao.

140" Na imagem consta “LCD 1.010/2015”; o correto ¢ Lei Complementar Distrital n°® 1.010/2022.

Notas de leitura: (i) a curva ascendente dos pisos espelha a internalizagdo do custo publico de litigar; (ii) a
criagdo/expansdo das VEFs indica governanca judicial especializada.



63

Por fim, em 2022, houve atualizacdo do piso consolidado para cerca de R$
30.469,52 conforme a Lei Complementar Distrital n® 904/2015 com atualizacdo
promovida pela Lei Complementar Distrital n® 1.010/2022.

Mais recentemente, o valor foi atualizado para R$ 39.009,52, conforme a Portaria

n° 17, de 13 de janeiro de 2025 da PGDF'!,

3.4 Classifica¢ao dos créditos inscritos em divida ativa

Em 2023, foi promulgada a Lei Complementar Distrital n® 1.026, fruto de estudo
técnico conduzido pela PGDF, com foco no incremento da arrecadacdio e na
modernizagdo do sistema tributario distrital, em alinhamento as metas estabelecidas no
Plano Plurianual 2022/2023 e a preservagao da sustentabilidade fiscal.

Como resultado desse trabalho, identificou-se a necessidade de classifica¢ao dos
créditos inscritos em divida ativa segundo sua probabilidade de recuperagdo,

estruturando-os em diferentes classes de rating, a saber:

Art. 1° Os créditos inscritos em divida ativa do Distrito Federal, suas
autarquias e fundagdes, serdo classificados, em ordem de
recuperabilidade, na forma a ser definida em ato do Poder Executivo,
por meio de sistema de rating, observando as seguintes classes:

I - A: créditos com alta perspectiva de recuperacao;

II - B: créditos com média perspectiva de recuperagio;

IIT - C: créditos com baixa perspectiva de recuperacdo; e

IV - D: créditos com baixissima perspectiva de recuperacdo ou
considerados irrecuperaveis'*?.

O Decreto Distrital n® 47.090, de 10 de abril de 2025, que regulamenta a Lei,
estabelece, com base em critérios objetivos e tecnoldgicos, uma metodologia inovadora
de categorizacdo dos créditos inscritos, priorizando a probabilidade de recuperagdo

efetiva do valor devido no prazo de cinco anos'*.

14 BRASIL. Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Portaria PGFN n° 17, de 11 de janeiro de 2013.
Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 18 jan. 2013. Disponivel em:
https://www.normaslegais.com.br/legislacao/portaria-pgfn-17-2013.htm. Acesso em: 11 ago. 2025

192 DISTRITO FEDERAL. Lei Complementar n° 1.026, de 31 de outubro de 2023 . Estabelece
sistema de classificag@o dos créditos inscritos em divida ativa do Distrito Federal, suas autarquias e
fundagdes, e da outras providéncias. Diario Oficial do Distrito Federal: Se¢ao 1, Brasilia, DF, ano 52, n.
205, p. 1, 1 nov. 2023. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=bc65bc97489f4a4bbf7f90f4bc1bd9ac.
Acesso em: 11 ago. 2025.

143 DISTRITO FEDERAL. Decreto n* 47.090, de 10 de abril de 2025. Regulamenta a classificagdo dos
créditos tributérios inscritos na divida ativa do Distrito Federal, no sistema de rating a que se refere o art.
1° da Lei Complementar n° 1.026, de 31 de outubro de 2023, e d4 outras providéncias.. Diario Oficial do
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Nos termos do art. 2° do Decreto, os créditos sao distribuidos em quatro classes —
A, B, Ce D —deacordo com a probabilidade estimada de sua regularizacdo. A classe “A”
compreende os créditos com probabilidade de recuperacdo igual ou superior a 35%; a
classe “B” abrange aqueles com probabilidade inferior a 35% e igual ou superior a 10%;
a classe “C” inclui os créditos com probabilidade inferior a 10% e igual ou superior a 1%;
por fim, a classe “D” concentra os créditos com probabilidade inferior a 1%. Essa
classificagdo permite que a Administracdo Publica concentre seus esforgos em dividas
com maior chance de recuperagdo, otimizando custos e estratégias de cobranga.

A inovagado mais significativa do modelo adotado reside na forma de apuragao da
probabilidade estimada: conforme o art. 3° do Decreto, o calculo ¢ realizado por meio de
algoritmo de aprendizagem de maquina (machine learning), técnica pertencente ao
campo da inteligéncia artificial'*. Trata-se, portanto, de uma metodologia preditiva,
alimentada por um conjunto de varidveis selecionadas com base em critérios empiricos e
estatisticos, que refletem comportamentos histdricos e padrdes identificaveis na cobranca
da divida ativa.

Essas variaveis estdo divididas em trés grandes categorias'**:

1. Dados da divida, como a idade da divida, valor principal, montante de
juros, origem (tributaria ou nao tributaria) e historico de parcelamentos ou
renegociagdes anteriores;

2. Dados do devedor, incluindo seu histdrico de adimpléncia, volume total
de débitos perante a Fazenda Publica, seu patrimonio conhecido e a
situacao cadastral fiscal no ambito distrital;

3. Dados do objeto do crédito, se aplicaveis, tais como a idade, valor venal e
a categoria juridica ou econdmica do bem que deu origem ao crédito.

Ao introduzir um modelo baseado em dados e técnicas estatisticas avancadas, o
Distrito Federal busca superar praticas meramente formais ou empiricas na gestdo da
divida ativa, incorporando mecanismos de inteligéncia preditiva que refor¢am os
principios da eficiéncia (art. 37, caput, da Constitui¢do Federal) e da responsabilidade

fiscal.

Distrito Federal: Se¢do 1, Brasilia, DF, ano 54, n. 70, p. 1, 11 abr. 2025. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/DetalhesDeNorma.aspx?id_norma=0314d78844{34782bc8%eea7ab80dcbd
. Acesso em: 11 ago. 2025.

144 DISTRITO FEDERAL, ref. 143.

15 ibid.
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Essa inovagdo estabelece fundamentos técnicos mais robustos que poderdo
subsidiar a celebracdo de transagdes tributdrias no futuro, ao permitir que o juizo de
oportunidade e conveniéncia da Administragdo se baseie em indicadores preditivos
concretos. Nesse contexto, a adocao de inteligéncia artificial na modelagem da
recuperabilidade contribui para que a transagdo tributaria se aproxime, de forma mais

precisa, dos postulados da justica fiscal e da eficiéncia administrativa.

3.5 Composicao do estoque da divida ativa por espécie de receita (base empirica para

a transacao)

Este subtdpico apresenta a distribuicdo do estoque corrigido da divida ativa do
Distrito Federal por espécie de receita, com o proposito de ancorar, em evidéncias, a
posterior formulacdo de parametros de transacao tributaria segmentados por natureza do
crédito. A Figura 2 exibe a participagdo relativa das principais rubricas — com elevada
concentragdo em ICMS, seguida por Imposto sobre Servigos de Qualquer Natureza (ISS)
e Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), além de parcelas
menores associadas a substitui¢ao tributaria, Imposto sobre a Propriedade de Veiculos
Automotores (IPVA), Taxa de Longo Prazo (TLP), multas e indenizagdes. O montante
total exibido no painel ¢ de R$ 43.266.740.788,53 (valor corrigido na data da extragdo),
na data de acesso de 10 de setembro de 2025.

A partir do painel anexado (“Por Receita”, total corrigido R$ 43,266 bilhdes), a
composicao do estoque ¢ altamente concentrada: ICMS inscrito = R$ 20,73 bi (~47,9%),
ICMS — autos de infrag@o por sonegacao/fraude ~ R$ 12,27 bi (~28,4%). Somadas, essas
duas rubricas respondem por ~76% do total. Depois vém ISS (~R$ 2,55 bi; ~5,9%), IPTU
(~R$ 2,41 bi; ~5,6%), ICMS—substitui¢do tributaria (~R$ 1,13 bi; ~2,6%) e IPVA (=
2,3%). Ou seja, seis rubricas concentram ~93% do estoque.

Esse padrao de concentragdo sugere, para fins de desenho da politica de transagao
tributaria, dois vetores centrais de priorizagdo: (i) Materialidade (participacdo no
estoque): priorizar espécies com maior impacto fiscal absoluto (ICMS regular; ICMS—
autos); (i1)) Recuperabilidade esperada: favorecer espécies com  gatilhos
legais/administrativos (ex.: sub-rogacdo e garantias reais em IPTU; condicionamento de
licenciamento no IPVA; exigéncias cartorarias em Imposto sobre Transmissdo de Bens

Imoveis (ITBI)/ Imposto sobre Transmissdo Causa mortis € Doacao (ITCMD).

Figura 2 - Composicdo do estoque da Divida Ativa do DF por espécie de receita (valores corrigidos)
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Fonte: Painel de Business Intelligence - Secretaria de Economia do Distrito Federal, data da

extracdo: 10 de setembro de 2025.

3.6 Panorama normativo atual da transacao tributaria no Distrito Federal

A disciplina juridica da transagao tributaria no Distrito Federal passou, a partir de
2025, por uma inflex@o institucional relevante. Até entdo, embora o ordenamento ja
admitisse a transa¢do em matéria tributaria (CTN, art. 171), o DF ndo dispunha de um
marco normativo proprio. Na pratica, a consensualidade fiscal distrital vinha sendo
operada sobretudo por instrumentos tipicos de regularizagdo em massa — como
programas especiais de parcelamento — que, embora relevantes para objetivos
arrecadatdrios de curto prazo, ndo se confundem com a légica da transagdo resolutiva de
litigio.

Esse cenario ¢ alterado com a promulgacao da Lei Distrital n® 7.684, de 5 de junho
de 2025, diploma que estabelece requisitos e condi¢des para a realizacdo de transagao
resolutiva de litigio relativa a cobranga de créditos da Fazenda Publica distrital, tributarios
ou ndo tributarios, desde que inscritos em divida ativa, abrangendo o Distrito Federal,
suas autarquias, fundagdes publicas e outros entes distritais. Ao inserir o DF no
movimento nacional de institucionaliza¢ao da consensualidade fiscal, a Lei n® 7.684/2025
fornece o primeiro “tronco normativo” local para o instituto.

Do ponto de vista sistematico, o panorama normativo atual pode ser compreendido
em trés camadas complementares, que se articulam entre si:

(1) Lei geral de transacdo (Lei n® 7.684/2025): estrutura, limites e salvaguardas.

A lei distrital opera como norma de enquadramento, fixando o perimetro juridico
da transacdo e seus elementos essenciais. Ao adotar a expressao “transagdo resolutiva de

litigio”, o legislador distrital aproxima o instituto de uma finalidade teleologica clara: a
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composi¢do de conflitos e a reducao da litigiosidade, com impacto direto na
racionalizacdo da cobranca da divida ativa. Nesse desenho, a transacdo deixa de ser
concebida como simples “beneficio fiscal” e passa a ser tratada como ferramenta de
gestdo do passivo publico, sujeita a controles e limites proprios do regime de direito
publico.

(i) Regulamentagdo executiva: Decreto Distrital n® 47.337, de 12 de junho de
2025 (Programa Negocia-DF).

A segunda camada ¢ de natureza infralegal, responsavel por dar operacionalidade
ao regime instituido pela lei. Para regulamentar a Lei n°® 7.684/2025, foi editado o Decreto
Distrital n° 47.337/2025, que estrutura a aplicacdo administrativa do instituto por meio do
Programa Negocia-DF.

Em termos de desenho institucional, o decreto também se revela relevante porque
se insere em um contexto ja descrito neste capitulo: a competéncia concomitante de PGDF
e SEEC na gestao da divida ativa e na cobranga extrajudicial. Em outras palavras, a
regulamentacdo do Negocia-DF ndo opera no vazio; ela deve dialogar com a arquitetura
administrativa ja existente, caracterizada por competéncias compartilhadas e pela
necessidade de coordenacao entre os atores responsaveis pela cobranga, pela inscrigao e
pela conducao de litigios e negociagdes.

(111) Normatizagao procedimental especifica: Portaria Conjunta n® 42, de 21 de
agosto de 2025.
A terceira camada, também infralegal, densifica a execucdo do instituto ao detalhar
procedimentos. Nesse sentido, destaca-se a Portaria Conjunta n°® 42/2025, que dispde
sobre procedimentos pertinentes a transacdo resolutiva de litigio envolvendo créditos
tributarios nao judicializados, realizada conjuntamente pela Procuradoria-Geral do
Distrito Federal e pela Secretaria de Estado de Economia, no ambito do Programa
Negocia-DF.

A relevancia normativa da portaria ¢ dupla. Em primeiro lugar, ela delimita um
recorte operacional especifico — créditos tributarios ndo judicializados — justamente
aquele em que a atuag@o coordenada entre 6rgdo fazendario e advocacia publica tende a
ser mais sensivel, por envolver tanto o dominio técnico da administragao tributaria quanto
a avaliagdo juridico-institucional da regularidade e da viabilidade do acordo. Em segundo
lugar, ao detalhar o procedimento, a portaria cumpre a fungdo de reduzir a assimetria

informacional e a margem de incerteza do contribuinte sobre requisitos, etapas e
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consequéncias da negociagdo, o que ¢ fundamental para que a transacdo se torne
efetivamente utilizavel como politica publica— e ndo apenas como possibilidade tedrica.

Por fim, ¢ importante notar que o “panorama normativo” da transagdo no DF nao
se esgota nesses trés atos. Ele deve ser lido em conjunto com o avango, também recente,
de instrumentos de gestdo da divida ativa por critérios de recuperabilidade, como a
classificagdo (rating) de créditos inscritos, que fornece base metodoldgica para selecionar
casos e racionalizar a escolha entre cobranca judicial e solucdo consensual. Essa
articulacdo — entre o regime juridico da transacdo (Lei/Decreto/Portaria) e os
mecanismos de classificagao e gestao do estoque — € central para que o Negocia-DF seja
implementado como politica orientada por evidéncias.

Em sintese, o DF passa a contar, a partir de 2025, com um arcabougo normativo
bastante robusto em seu nucleo: lei instituidora, decreto regulamentador e portaria

procedimental.
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4 MECANISMOS ATUAIS DE CONSENSUALIDADE TRIBUTARIA NO
DISTRITO FEDERAL

Este capitulo examina os principais mecanismos de regularizacdo fiscal
atualmente utilizados pelo Distrito Federal e avalia em que medida eles se aproximam,
materialmente, da logica da transagdo tributaria. O foco recai, sobretudo, sobre os
programas especiais de parcelamento e refinanciamento do Distrito Federal e sobre a
compensagdo com precatdrios, articulando esses instrumentos com o desempenho da
cobranga da divida ativa.

Busca-se, de um lado, mensurar em que medida esses mecanismos se convertem
em arrecadagao efetiva no exercicio (caixa) e, de outro, quanto representam de recebiveis
futuros (carteira a receber). A analise também busca identificar qualidades e limitagdes
do desenho vigente.

Metodologicamente, consolidam-se os dados das edi¢des do Refis-DF entre 2020
e 2023, com base em informagdes oficiais do “Refisometro” e em material encaminhado
pela SEEC via Portal Participa-DF. A partir desses dados, sdo calculados indicadores
compardveis por edi¢do: nimero de adesdes (por pessoa fisica e juridica), montantes
pagos e a receber, indice de liquidez imediata (Total pago + Total negociado) e ticket
médio por adesdo (pago e total). Em seguida, analisa-se o comportamento da
compensagdo com precatorios e, por fim, articulam-se esses resultados com os indices de
recuperacdo da divida ativa ajuizada e com o quadro de judicializagdo da cobranga no
DF.

Os programas especiais de parcelamento surgiram como resposta a elevada
inadimpléncia tributaria no DF, em linha com o que a literatura observa para o ambito
federal, em que parcelamentos reiterados sdo utilizados como estratégia de recuperagao
de créditos e aumento da arrecadacdo.'*® A tabela a seguir sintetiza os principais
programas instituidos entre 2013 e 2023, destacando os débitos abrangidos, os prazos de
adesdo, os percentuais de redugdo de juros e multas, o nimero de parcelas permitidas e
as regras de exclusdo. Trata-se, portanto, de um panorama histérico-normativo que
evidencia a evolucdo dos incentivos concedidos pelo Governo do Distrito Federal, bem

como as mudangas no desenho dos programas ao longo do tempo:

146 PAES, N. L. O Parcelamento Tributario e Seus Efeitos sobre o Comportamento dos Contribuintes.
Revista Economia, v. 13, n. 2, p. 345-363, maio 2012.
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. Fat R
Programa / Lei Débitos ato Beneficios N°de Prazo de egras
. Gerador ~ de
Abrangidos Y (descontos) | Parcelas Adesao -
até Exclusiao
ICMS/ICM,
Simples Até 99%
Candango, . mult 3 1
RECUPERA/DF | ISS, IPTU, Juros ,mtu as At parfe as
—1° fase (Lei IPVA, ITBL, | 311202011 | (8 Vistak At 60 | 28/06/2013 | T AUAsO
ITCMD, TLP redugdes (prorrogado) | %0
5.096/2013) ’ ’ decrescentes P 8 dias
multas de
L no parcelado
obrigacdo
acessOria
RECUPERADF | At 75, v 3 Partcelas
a . esmos da ¢ 75% \ é em atraso
— 2" fase (Lei fase SVI220IL 1 oymuttas | A% | 27122013 | ou>90
5.211/2013) di
ias
ICMS/ICM, Até
RECUPERA/DF |  Simples Ate o0 14122014 | 3 pareclas
_aa . andango, principal e , . em atraso
5336f;1/52eo(11:‘€):1 multas 31/12/2013 99% Até 120 ) (E]:;Zreil:rses ou >90
obrlgarc;a.lo juros/multas até 2015) dias
acessoria
ICMS/ICM,
. Simples Até 120 Até
REFIS-DF (Lei p
5.463 /201(5 Candango, Até 99% (180s6 | 16/12/2015 z rfla;f;l:j
l.t d i ISS, IPTU, 31/12/2015 | juros/multas para (prorrogado ou 90
alterada em IPVA, ITBI, (a vista) ICMS > até dias
2016) ITCMD, TLP, RS 50 mi) | 16/12/2016)
CIP, multas
Débitos ndo 3 parcelas
REFIS-N (Lei tributérios o Até 99% Até 120 Até em atraso
5.668/2016) inscritos em juros/multas 16/12/2016 ou >90
divida ativa dias
Redugao do
. . , 6 parcelas
REFIS-DF 2020 Tributos e principal Até em atraso
(LC 976/2020 débitos ndo (30%—50% 16/12/2020 (sucessivas
It. LC ’ tributarios (DF, | 31/12/2018 por faixa Até 120 (prorrogado ou
art. autarquias, temporal) + até alternadas
983/2021) fundagbes) até 95% 31/03/2021)
. em 4 anos)
juros/multas
Mesma 6 parcelas
Tributos e logica do enri atraso
REFIS-DF 2021 débitos ndo REFIS-2020 10/01/2022 (sucessivas
(LC 996/2021- tributarios (DF, | 31/12/2020 | (redugdo do Até 120 a ou
2022) autarqu}as, prn}mpal e 31/03/2022 alternadas
fundagdes) até 95%
. em 4 anos)
juros/multas)
3 parcelas
Tributos e Até 99% Definid em atraso
té efinido em
REFIS-DF 2023 débitos ndo ) ’ sucessivas
juros/multas regulamento
(LCn’ tributarios do | 31/12/2022 . ) Até 120 ou6
DF (inclusive apos | d
1.025/202 e suas alternadas
025/2023) ) moratoria) 25/10/2023
entidades em 12
meses

Fonte: Elaboragao propria, com dados extraidos das respectivas leis instituidoras dos programas de Refis.
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O “Refisdmetro” ¢ uma plataforma criada em 2020 que serve para gerenciar os
valores renegociados no Refis e dar transparéncia aos dados do programa, possibilitando
acompanhar em tempo real a adesdo, os valores totais renegociados e pagos, além de
apoiar a gestao ao indicar quanto foi arrecadado, quanto ha de débito parcelado a receber,
quantas pessoas fisicas e juridicas aderiram e o total de divida negociado; a ferramenta
fica acessivel nos portais das secretarias competentes'*’. Os niimeros utilizados aqui
provém do arquivo “Refisdmetro — Participa-DF”, fornecido oficialmente para este

estudo.

4.1 Capilaridade vs. Liquidez: composi¢ao PF/PJ, ticket médio e diferimento

Este subtdpico integra trés dimensdes analiticas:

l. Capilaridade dos programas: medida pelo nlimero de adesdes e pela composicao
entre pessoas fisicas (PF) e pessoas juridicas (PJ);

2. Qualidade do fluxo de caixa: observada pelo contraste entre Total pago e Total a
receber em cada edi¢do, sintetizado pelo indice de liquidez imediata;

3. Ticket médio por adesdo: pago e total, como elo entre volume de acordos e
resultado financeiro.

As Figuras 3 e 4 apresentam, separadamente, a evolugdo do nimero de aderentes
PF ¢ PJ em cada edi¢ao do Refis-DF entre 2020 ¢ 2023.

Conforme se observa nas Figuras 3 e 4, hd um “vale” de adesdes em 2021 para
ambos os grupos e um salto expressivo em 2023, tanto para PF quanto para PJ. A
predominancia de PF em termos de quantidade de acordos ¢ constante em todo o periodo,
mas a participagdo de PJ ¢ relevante para explicar o volume financeiro negociado.

A Figura 5 agrega essas informagdes, exibindo o total de adesdes por edi¢do, com
barras empilhadas para PF e PJ, enquanto a Figura 6 apresenta, para cada ano, os valores
pagos e a receber, bem como o indice de liquidez imediata.

Com base na Figura 5 [PF/PJ empilhado], o volume de aderentes cresce de forma
acentuada em 2023 (PF+PJ = 79.154), ap6s o “vale” de 2021 (9.381). Em 2020 e 2022
observam-se niveis intermediarios (43.248 e 33.323). A composi¢do mantém

predominancia de PF ao longo de todo o periodo (participagdo anual =~ 80% em 2020 e

47 Dados extraidos do Portal da Secretaria de Economia do Distrito Federal, disponivel em:

https://www.economia.df.gov.br/w/refisometro-mostra-adesao-e-total-pago-pelos-contribuintes.  Acesso
em: 18 ago. 2025.
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2023; = 73%—-74% em 2021-2022), o que indica estabilidade do mix por natureza do
contribuinte.

Figura 3- Adesdo de pessoas fisicas ao REFIS (2020-2023)
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados do Portal Participa-DF (SEEC/DF)!48,

Figura 4- Adesdo de pessoas juridicas ao REFIS (2020-2023)
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Fonte: Elaboracio propria, com dados do Portal Participa-DF (SEEC/DF)'#,

148 As barras mostram o nimero de adesdes de PF por edi¢cdo. Observa-se piso em 2021 (6.867) e pico em
2023 (62.096), indicando forte recuperagdo do engajamento do contribuinte pessoa fisica na ultima edigdo.
149 As barras mostram o niimero de adesdes de PJ por edi¢io. Observa-se predominancia de PJ em todas as
edi¢des, com piso em 2021 (2.514) e pico em 2023 (17.058), indicando forte recuperacdo do engajamento
do contribuinte pessoa juridica na ultima edigao.
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Figura 5 - Adesées por edigdo do Refis-DF (2020-2023): composi¢do PF e PJ (barras empilhadas)
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados do Portal Participa-DF (SEEC/DF)'%°.
Figura 6 - Totais pagos e a receber por edi¢do do Refis-DF (2020-2023), com indice de liquidez imediata
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Fonte: Elaboragio propria, com dados do Portal Participa-DF (SEEC/DF)'3!,

150 (1) As colunas empilhadas mostram o niimero de adesdes por natureza do contribuinte (PF e PJ) em cada
edigdo; (ii) os valores exibidos acima das pilhas correspondem ao total por edi¢do (PF+PJ); (iii) as
contagens estdo em niimeros inteiros, formatadas com separador de milhar (ponto), sem casas decimais.
151 (1) Nesta planilha, os valores em ‘Total pago (R$)’ e ‘Total a receber (R$)’ estdo em reais correntes com
duas casas decimais (arredondamento padrao). (ii) Nos graficos apresentados no trabalho, os eixos e rotulos
estdo em milhdes de reais (R$ mi) e foram arredondados ao inteiro mais préximo; os percentuais de
‘Liquidez imediata’ foram arredondados para uma casa decimal
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Apesar do recorde de adesdes em 2023, o total pago no ano ndo supera 2022 (R$
502,3 mi em 2023 vs. R$ 513,1 mi em 2022), conforme se depreende da Figura 6 [Pagos
vs. areceber]. A diferenca esta no perfil de recebimento: o “a receber” cresce de R$ 230,3
mi (2022) para R$ 347,4 mi (2023), reduzindo a liquidez imediata de 69,0% para 59,1%.
Em outras palavras, mais acordos foram feitos com pagamentos diferidos, ndo a vista.

O mecanismo por tras desse descompasso ¢ o rebaixamento do ticket. O ticket
pago por adesdo cai substancialmente:

e 2020: ~R$ 24,5 mil
e 2021:~R$ 9,3 mil
e 2022:~RS$ 15,4 mil
e 2023:~RS$ 6,3 mil
E o ticket total (pago + a receber) por adesdo também diminui:
e 2022: ~R$ 22,3 mil — 2023: ~R$ 10,7 mil
Esse rebaixamento do ticket explica por que mais adesdes em 2023 ndo se
traduziram em mais caixa no exercicio: houve capilaridade maior (mais contribuintes),
porém com valores médios menores € maior parcelamento.

Em sintese, os graficos sugerem que a edicdo de 2023 priorizou alcance e
regularizagdo ampla (entrada de muitos contribuintes, sobretudo PF), aceitando menor
liquidez imediata e maior carteira de recebiveis. Ja 2020 e, em menor medida, 2022,
favoreceram realizagdo de caixa no ano (liquidez > 66%). O resultado de 2023 dependera,
portanto, da adimpléncia futura e do valor presente desses recebiveis.

O padrdo de maior capilaridade com menor liquidez imediata em 2023 decorre de
escolhas normativas do REFIS-DF 2023 (LC DF n° 1.025/2023): (i) descontos amplos
em juros e multas e (i1) alongamento de prazos até 120 parcelas, com elegibilidade ampla
para débitos tributarios e ndo tributarios'*2. A lei fixa o parcelamento “em até 120 parcelas

do principal”!®® e uma escala decrescente de reducdes conforme a forma e o prazo de

quitagio — 99% a vista; 90% (2-12); 80% (13-24); 70% (25-36); 60% (37-48); 50%

152 DISTRITO FEDERAL. Lei Complementar n° 1.025, de 25 de outubro de 2023. Homologa o
Convénio ICMS n° 116/2023 ¢ institui o REFIS-DF 2023. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia, DF,
26 out. 2023. Art. 4°, II.

153 DISTRITO FEDERAL. Lei Complementar n° 1.025, de 25 de outubro de 2023. Homologa o
Convénio ICMS n° 116/2023 ¢ institui o REFIS-DF 2023. Diario Oficial do Distrito Federal, Brasilia, DF,
26 out. 2023. Art. 2°, caput e § 1°.
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(49-60); 40% (61-120)"** — o que induz adesdes de menor ticket com difusdo do
pagamento no tempo. Além disso, a condi¢ao de entrada para quem parcela (pagamento
a vista de 10% do débito incentivado'>®) refor¢a o incentivo a adesdo massificada, ainda
que com menor caixa imediato por contribuinte (art. 5°, I, “a” e “b”). Soma-se a isso a
compensagio com precatorios !>, autorizada para débitos abrangidos pelo programa, com
desconto somente nas hipoteses de pagamento a vista ou em até 12 parcelas, contribuindo
para maior carteira de recebiveis e condicionando a realizagao financeira a adimpléncia
futura (art. 8°, caput; §§ 1°, 4° 5° 7° e 8°). A abrangéncia subjetiva e material do
programa, que alcanga tributos como ICMS, ISS, IPTU, IPVA, ITBI, ITCMD, TLP, além
de débitos de natureza nao tributaria, completa o desenho de alcance amplo com liquidez
imediata relativamente menor (art. 2°, § 3°).

Do ponto de vista de politica publica, quando a prioridade ¢ maximizar caixa no
curto prazo, o desenho do programa deve reforcar pagamento a vista e elevar o ticket
médio por acordo. Isso se obtém com descontos condicionados a quitagdo imediata (ou a
prazos muito curtos), defini¢do de entradas minimas mais robustas, limitacdo de
parcelamentos longos e comunicacdo que enfatize a vantagem econdmico-financeira de
pagar agora. Esse arranjo tende a reproduzir o padrao observado em 2020/2022, em que
a arrecadag@o no ano foi relativamente mais alta. O trade-off ¢ menor capilaridade: parte
dos contribuintes com restri¢dao de caixa pode ndo aderir.

Se, por outro lado, a meta ¢ ampliar a base regularizada, mesmo ao custo de maior
diferimento, o desenho deve privilegiar acessibilidade: parcelas mais longas e
sustentaveis, entradas reduzidas e descontos que estimulem a adesdo de devedores de
menor capacidade de pagamento. Esse caminho, compativel com o perfil de 2023, exige
uma gestdo ativa do risco de inadimpléncia e avaliagdo em valor presente do estoque “a
receber”, para que o ganho de capilaridade ndo se converta em frustragdo de receita. Em
sintese, a escolha entre os dois modelos deve ser explicita e acompanhada de métricas

compativeis com o objetivo declarado.

4.2 Compensacio com precatorios

154 1d., art. 4°, I1I, “a”—“g”.
1551d., art. 5°, I, “b”.
156 1d., art. 14.



76

No Brasil, precatorios sao ordens de pagamento expedidas pelo Judicidrio para
quitar condenacdes judiciais definitivas impostas a Fazenda Publica!®’. Para a gestdo e a
transparéncia desses passivos, destacam-se dois pilares normativos: (i) a Resolugado CNJ
n° 303/2019'%%, que padroniza procedimentos (incluindo o Mapa Anual de Precatorios e
a publicidade de dados), e (ii) a Emenda Constitucional n® 109/2021'%°, que, entre outros
pontos, estendeu até 31/12/2029 o prazo para liquidagao integral dos precatorios dos entes

em regime especial e fixou um piso anual minimo para os repasses.

4.2.1 Perfil de liquidez por edigao (2020-2023)

A Figura 7 apresenta, para cada edicdo do Refis-DF entre 2020 e 2023, os
montantes associados ao submecanismo de compensagao com precatorios, discriminados
entre “Pago em espécie” (entrada de caixa no exercicio) e “A compensar” (baixa do
crédito sem ingresso de caixa imediato). Os valores estdo expressos em milhdes de reais
e seguem as regras de arredondamento descritas nas notas metodoldgicas do trabalho.

Os resultados indicam que 2020 constitui um outlier: registram-se R$ 362,4 mi “a
compensar” ¢ R$ 63,8 mi pagos em espécie, o que implica participagao aproximada de
85,0% e 15,0%, respectivamente, dentro do proprio canal de compensacao. Em 2021,
observa-se o piso da série, com R$ 19,2 mi “a compensar” ¢ R$ 4,3 mi pagos (= 81,7%
vs. 18,3%). Em 2022 e 2023, ha reacomodacdo em patamar crescente.
2022: R$ 64,5 mi “a compensar” ¢ R$ 7,7 mi pagos (= 89,3% vs. 10,7%);
2023: R$ 78,1 mi “a compensar” e R$ 11,0 mi pagos (= 87,7% vs. 12,3%).

A leitura consolidada ¢ que, em todas as edi¢des, predomina a solugdo via
compensagao (isto €, sem caixa imediato), com oscilagdes de nivel entre anos. O salto de
2020 sugere uso intensivo do instrumento; 2021 retrai; e 2022-2023 sinalizam
normaliza¢do com tendéncia de alta, porém mantendo baixa participacdo do “pago em

espécie” no contexto desse subcanal.

157 BRASIL, ref. 19.

158 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA (Brasil). Resolugiio n® 303, de 18 de dezembro de 2019.
Dispde sobre a gestdo dos precatorios e respectivos procedimentos operacionais no ambito do Poder
Judiciario. Brasilia, DF: CNJ, 2019. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/3130. Acesso em:
14 nov. 2025

159 BRASIL, ref. 19.
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Figura 7— Compensagdo com precatorios no Refis-DF (2020-2023): valores “Pago em espécie” e “A
compensar” por edicdo (barras agrupadas)
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados do Portal Participa-DF (SEEC/DF)!¢0,

Do ponto de vista arrecadatorio, esse comportamento eleva a regularizagdo
contabil do crédito, mas ndo maximiza a liquidez do exercicio, uma vez que a maior
parcela se materializa como baixa por compensagdo. A avaliagdo de eficiéncia do
programa, portanto, requer articular esta evidéncia com os demais agregados do Refis
(totais pago e a receber no ano) e com métricas de conversao/validacdo do “a compensar”
(prazo de efetiva baixa, glosas e indeferimentos).

No mais, ao contrario do que seria intuitivo pensar, a possibilidade de
compensagdo com precatorios ndo refletiu na redugdo expressiva do estoque de
precatorios do Distrito Federal.

O Mapa Anual de Precatérios do TIDFT!®! apresenta, por ente devedor, quatro
grandezas padronizadas:

(a) montante dos precatorios expedidos até o ano anterior ao de referéncia
(atualizado em 31/12 do ano de referéncia);

(b) montante pago no ano de referéncia;

(c) saldo devedor apos pagamento; e

160 1) Os valores de “Pago em espécie (processo de compensagdo com precatorios)” e “A compensar

(precatorios)” foram consolidados em reais correntes, com duas casas decimais na planilha. (ii) No grafico,
os eixos e rotulos monetarios estdo em milhdes de reais (R$ mi) e foram arredondados para uma casa
decimal.

16l TRIBUNAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS. Mapa Anual de
Precatorios. Brasilia, DF: Coordenadoria de Conciliagao de Precatorios - COORPRE., 2025.. Disponivel
em: https://www.tjdft.jus.br/transparencia/gestao-orcamentaria/mapa-precatorios. Acesso em: 14 nov.
2025.
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(d) montante dos precatorios expedidos no ano de referéncia.

Essa padronizag@o permite comparagdes anuais consistentes entre entes € ao longo
do tempo.

Com base nos Mapas Anuais do TIDFT'®?, a trajetéria do saldo devedor no
Distrito Federal, entre 2020 e 2024, mostra elevacao moderada ao longo do periodo, apos
forte entrada de novos titulos em 2022:

o 2020: R$ 3.069.280.273,01 (saldo apds pagamento); expedidos no
ano: R$ 211.776.684,30.

° 2021: RS 3.168.678.871,00 (1 3,24% a/a); expedidos no ano: R$
710.508.856,48.

. 2022: R$ 4.177.518.900,31 (1 31,84% a/a); expedidos no ano: R$
442.328.185,78.

. 2023: RS 4.293.425.084,53 (1 2,77% a/a); expedidos no ano: R$
568.898.517,19.

. 2024: RS 4.357.836.013,85 (1 1,50% a/a); expedidos no ano: R$
733.280.927,32.

Assim, observa-se que a compensacao no ambito do Refis-DF nao se traduziu em
reducdo do passivo judicial agregado: entre 2020 e 2024, o saldo pdés-pagamento evolui
de cerca de RS 3,07 bilhdes para R$ 4,36 bilhdes, com variagdes anuais positivas e forte
ingresso de novos titulos, em montantes anuais que superam, em muito, a escala das
compensagoes realizadas. Do ponto de vista técnico, a percepgao ¢ de que o mecanismo
da compensacao no Refis-DF ndo configura, por si s6, um instrumento eficaz de redugdo

estrutural do passivo de precatérios do DF.

4.3 Efetividade e limitagcdes na gestao da divida ativa do Distrito Federal

Este subtopico examina o percentual de recuperagao da divida ativa ajuizada no
Distrito Federal, a partir de dados contabeis produzidos pela PGDF. Para tanto, toma-se
como referéncia o indice de recuperagao divulgado nos relatdrios oficiais do 6rgdo a partir

de 2023, calculado pela seguinte expressao:

£ , ~ item7 —item 7.2
Indice de recuperacao = ( - . (1)
item 8 x 100

162 TRIBUNAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E DOS TERRITORIOS, ref. 163.
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onde:
e Item 7 corresponde a baixa;
e Item 7.2 corresponde aos descontos legais; e

e Item 8 corresponde ao saldo final.

Aplica-se a mesma formula aos exercicios anteriores, de modo a permitir a
constru¢dao de uma série historica comparavel entre 2019 e 2024.

Na sequéncia, o capitulo confronta os dados da PGDF com indices de recuperagao
informados pela SEEC, em que ndo foi utilizada a mesma metodologia de calculo da
PGDF, evidenciando discrepancias relevantes entre as duas bases. Essa comparagao serve
de ponto de partida para discutir os limites de sua comparabilidade interinstitucional e a
necessidade de aperfeicoar a governanga de dados que subsidia o desenho de politicas de

cobranga e de transacao tributaria.

4.3.1 Percentual de recuperagdo da divida ativa ajuizada

A tabela a seguir apresenta o percentual de recuperacdo da divida tributéria
ajuizada e da divida ndo tributéria ajuizada, em cada exercicio, do dia 1° de janeiro ao dia
31 de janeiro, com dados fornecidos em Relatorios produzidos pela Procuradoria-Geral
do Distrito Federal. Nos relatorios a partir do ano de 2023, o indice de recuperagao consta
pronto ao final de cada relatorio, que apresenta a formula (1) para o célculo.

Utilizamos essa formula para se chegar ao indice de recuperacdo dos anos
anteriores a 2023, a fim de se obter uma tabela comparativa dos indices de recuperagdo e

obtivemos a seguinte:

Tabela 2 - Indice de percentual de recuperagio da divida tributdria e ndo tributdria ajuizadas (2019-2024)
— dados da PGDF

INDICE DE RECUPERACAO (%)

ANO DIVIDA NAO TRIBUTARIA DIVIDA TRIBUTARIA
AJUIZADA AJUIZADA
2019 0,28 0,30

2020 0,39 0,55
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2021 1,14 1,03
2022 0,84 1,29
2023 1,24 0,95
2024 1,29 1,10

Fonte: Elaboragao propria com dados da Procuradoria-Geral do Distrito Federal (PGDF), Relatorio contabil

da divida ativa — ajuizada (exercicios 2019-2024), Brasilia, DF'®,

Assinala-se que um “baixo” indice de recuperacao nao significa, por si s0, fracasso

da cobranga. O indicador ¢ relativo ao estoque. Assim:

1. Se o DF recupera mais em termos absolutos, mas o estoque cresce ainda
mais (por novas inscrigdes e acréscimos), o percentual pode cair.

2. O indice exclui descontos legais (Item 7.2) para evitar superestimar a
recuperagdo, mas variagdes na politica de descontos ao longo do tempo
podem alterar a distancia entre a “baixa total” e a “baixa efetiva”, afetando

a leitura anual.

Anoto ainda que, em relagdo aos mesmos periodos temporais, foram obtidos

indices de recuperagdo pela SEEC, por meio do canal Participa-DF, dissonantes daqueles

apresentados acima, conforme consta na tabela a seguir:

Tabela 3 - Indice de percentual de recuperacio da divida tributdria e ndo tributdria ajuizadas (2019—-2024)

INDICE DE RECUPERACAO (%)
ANO DIVIDA NAO TRIBUTARIA DIVIDA TRIBUTARIA
AJUIZADA AJUIZADA
2019 0,29 0,31
2020 2,50 3,58
2021 1,52 3,54
2022 1,30 3,61
2023 7,39 1,96
2024 1,37 1,42

Fonte: Elaboragao propria com dados da SEEC-DF, fornecidos por meio do Portal Participa-DF, Brasilia,

DF.

As Tabelas 2 e 3 apresentam divergéncias entre os nimeros divulgados pela PGDF

e pela SEEC para os mesmos exercicios. Isso reforca dois pontos centrais: (i) o indicador,

163 Nota: O indice foi obtido conforme a expressdo (Item 7 — Item 7.2) =+ Item 8 x 100, em que Item 7 =
Baixa, Item 7.2 = Descontos legais e Item 8 = Saldo final. Para 2023-2024, utilizou-se o indice apresentado
ao final dos relatorios; para 2019-2022, aplicou-se a mesma formula aos itens correspondentes.



81

por ser relativo ao estoque, pode oscilar independentemente do esfor¢o absoluto de
recuperagdo; e (ii) a comparabilidade interinstitucional ainda ¢ fragil, possivelmente por
diferengas de escopo temporal (més versus ano cheio), metodologia de calculo,
tratamento de descontos legais e composi¢ao do denominador. A prépria PGDF, a partir
de 2023, publica o indice ja calculado com a féormula (1) acima, o que ¢ um avango de
padronizagdo e transparéncia que deve ser preservado e explicitado nos metadados de
cada divulgagao.

As Figuras 8 e 9 representam graficamente os dados das Tabelas 2 e 3,
discriminando, respectivamente, os indices para a divida ndo tributaria e tributaria, e

destacando as diferencas entre os indicadores calculados pela PGDF e pela SEEC.

Figura 8 - Indice de recupera¢do da divida ativa néo tributdria ajuizada: comparagio entre PGDF e SEEC
(2019-2024)

Indice de Recuperagao (%) — Divida NAO-Tributaria Ajuizada

.39
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124
o ozs ol : ; : :
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Fonte: Elaboracao propria a partir de dados da PGDF (Relatorios Contabeis da Divida Ativa — Ajuizada) e
da SEEC (Participa-DF).



82

Figura 9 - Indice de recuperacdo da divida ativa tributdria ajuizada: comparacdo entre PGDF e SEEC
(2019-2024)

Indice de Recuperacao (%) — Divida Tributaria Ajuizada
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Fonte: Elaboragdo propria a partir de dados da PGDF (Relatorios Contadbeis da Divida Ativa —
Ajuizada) e da SEEC (Participa-DF).

Como se depreende das Tabelas 2 e 3 e das Figuras 8 e 9, ha dissonancias
relevantes entre os indices divulgados por PGDF e SEEC para os mesmos exercicios e
categorias de créditos. A conclusdo pratica ¢ que, além de publicar o indice, ¢
recomendavel sistematizar os dados que o alimentam (baixas por canal, descontos legais,
saldo e suas variagdes) e documentar a metodologia (definigdes, recortes temporais,
fontes e versoes) de forma uniforme entre PGDF e SEEC. Essa sistematizacao favorece
que os administradores publicos consigam diagnosticar causas de varia¢do do indice e
comparar séries com seguranca.

Com esse objetivo, o proximo topico apresenta uma Agenda de Dados: um roteiro
propositivo de campos minimos a coletar e mecanismos de governanga que podem vir a

auxiliar no aprimoramento dos relatorios.

4.3.2.1 Motivagao

Os Relatorios contabeis atualmente disponibilizados pela PGDF/SEEC trazem o
essencial para apurar o indice de recuperagao — calculado como (Item 7 — Item 7.2) +
Item 8 X 100 — e a decomposicao das baixas (pagamentos, depositos judiciais, quitagdo
via precatorios, parcelas pagas), dos descontos legais e do saldo final por exercicio. Esses
campos (itens 7, 7.2 e 8) ja permitem analise macro de recuperabilidade, mas carecem de
granularidade para orientar, de forma fina, quem priorizar, que oferta propor (desconto,

prazo, garantias) e como calibrar clausulas e procedimentos nas portarias.
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4.3.2.2 Objetivo da agenda

Construir um painel minimo de dados que permita: (i) segmentar a carteira por
risco/retorno; (ii) precificar descontos e prazos segundo capacidade de pagamento e
garantias; (iil) encurtar o tempo até caixa por meio de trilhas processuais mais eficientes;
e (iv) revisar periodicamente as portarias com base em indicadores de resultado.

4.3.2.3 Escopo minimo de coleta

(A) Crédito — nivel de CDA/inscrigao

. Identificadores: n® CDA/inscrigdo, espécie/natureza do crédito.

. Composic¢ao do valor (campos separados): principal; multa; juros;
encargos.

. Idade da divida (data da constitui¢ao/inscrigdo; faixas 0—1, 1-3, 3—
5,>5 anos).

. Fase e eventos processuais: administrativa/judicial; grau;

penhora/bloqueio/protesto; incidentes relevantes.

. Garantias: tipo (real, fidejussoria, seguro garantia), valor de
avaliagdo, cobertura (garantia + valor devido).

. Depositos judiciais/precatorios: valor depositado; data; tempo
médio de conversao; valor passivel de compensacao via precatorio.

. Risco de prescricdo: meses até prescricdo; marcos interruptivos
pendentes.
(B) Devedor — perfil e capacidade de pagamento

. Porte (MEI/Simples/outros); CNAE/ramo; localizagao.

. Faixa de faturamento estimada (quando disponivel); historico de
adimpléncia fiscal.

. Situacao cadastral (ativa/inativa/baixa); eventos
(RJ/faléncia/encerramento).

. Exposicao total no DF (tributaria e ndo tributaria), agregando
inscri¢gdes vinculadas.

(C) Jornada de cobranga/transagao
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. Propostas: data de emissao; canal (a
vista/parcelado/depdsito/precatorio/compensacdo); condicdes (desconto em
multa/juros; caréncia; n® de parcelas; entrada; garantias).

. Desfecho: aceita/recusada/sem resposta; tempo até acordo; tempo
até caixa; motivo da recusa (quando houver).

. Execugdo:  pagamentos  realizados;  inadimpléncia  em
30/60/90/180/360 dias; conversdo/levantamento de depositos; compensagdes

efetivadas.

4.3.2.4 Meétricas complementares de desempenho para gestao

Além do indice de recuperacdo oficial (IR), propde-se um conjunto de métricas
para guiar metas e revisdes normativas:

1. Tempo até acordo (mediana) e tempo até caixa (mediana).

2. Taxa de conversao = acordos firmados + propostas elegiveis; taxa
de desisténcia; motivos de recusa.

3. Adimpléncia pos-acordo em 90/180/360 dias; taxa de liquidagao
integral.

4. Mapa de prescri¢ao: valor a < 12 meses da prescricdo + estoque

total.

4.4 A judicializaciao da divida ativa como fenémeno estrutural no Brasil

A elevada judicializag@o dos créditos inscritos em divida ativa no Distrito Federal
ndo constitui uma anomalia local, mas sim um reflexo de um padrao estrutural no &mbito
nacional. Segundo o relatério Justica em Numeros 2024'%*, publicado pelo Conselho
Nacional de Justica, as execugdes fiscais correspondem ao maior acervo processual do
Poder Judiciario brasileiro, representando, em 2023, 38% de todos os processos de
conhecimento pendentes na Justica Estadual, com um total de 24,9 milhdes de processos

em tramitacao.

164 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Justica em niumeros 2024. Brasilia: CNJ, 2024. Disponivel
em: https://justica-em-numeros.cnj.jus.br/. Acesso em: 10 de julho de 2025.
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Essas execugdes fiscais também apresentaram o menor indice de baixas no
periodo, com uma taxa de congestionamento de 87% em 2023. O tempo médio de
tramitacdo das execugdes fiscais baixadas foi de 7 anos e 9 meses, o triplo do tempo
médio global dos processos baixados no mesmo periodo. Isso significa que, a cada 100
processos em tramitacao, apenas 13 foram efetivamente resolvidos, refletindo um sistema
que acumula demandas sem dar respostas proporcionais a sua entrada. Tal realidade
reforca os desafios de efetividade e sustentabilidade da cobrancga judicial, indicando a
urgéncia de instrumentos mais eficazes e menos onerosos para o Estado.

Foi diante desse contexto que, no julgamento realizado em 19 de dezembro de
2023, o Supremo Tribunal Federal, por unanimidade, firmou a tese de repercussao geral
no ambito do Tema 1.184 (RE 1.355.208/SC)!'®*, a qual reconheceu a legitimidade da
extin¢do de execugoes fiscais de baixo valor com fundamento na auséncia de interesse de
agir, tendo como base os principios constitucionais da eficiéncia administrativa (CF, art.

37, caput) e da razoabilidade na atuagdo estatal. Segundo a redacdo fixada pelo STF:

1. E legitima a extingdo de execugdo fiscal de baixo valor pela auséncia
de interesse de agir, tendo em vista o principio constitucional da
eficiéncia administrativa, respeitada a competéncia constitucional de

cada ente federado.
2. O ajuizamento da execugdo fiscal dependera da prévia adogdo das
seguintes providéncias:

a) tentativa de conciliagdo ou adocdo de solugdo administrativa; e
b) protesto do titulo, salvo por motivo de eficiéncia administrativa,
comprovando-se a inadequacdo da medida.
3. O trAmite de a¢des de execucao fiscal ndo impede os entes federados
de pedirem a suspensdo do processo para a adocdo das medidas
previstas no item 2, devendo, nesse caso, o juiz ser comunicado do

prazo para as providéncias cabiveis!'®®.

(194

Trata-se, portanto, de uma dupla exigéncia objetiva. O item “a” requer que o ente
publico demonstre ter tentado resolver o débito pela via administrativa antes de recorrer
ao Judiciario. Isso pode se dar, por exemplo, por meio de notificacdes, propostas de
parcelamento ou adesdo a programas de transacao tributaria. O item “b”, por sua vez,
exige o protesto prévio da Certiddao de Divida Ativa, exceto nos casos em que o protesto

seja ineficiente ou inadequado, o que devera ser expressamente demonstrado.

165 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 1.355.208/SC (Tema 1184).
Relator: Min. Carmen Lucia. Julgado em: 19 dez. 2023. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=6291425&nume
roProcesso=1355208&classeProcesso=RE&numeroTema=1184. Acesso em: 17 jul. 2025.

166 BRASIL, ref. 167, (n. p.).
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Essas exigéncias visam garantir que a execug¢do judicial seja medida de tltima
instancia, apos frustradas as tentativas extrajudiciais. O Supremo condicionou o interesse
processual da Fazenda a demonstracao de que ndo existem meios administrativos eficazes
de cobranga, em consonancia com o principio da eficiéncia administrativa (CF, art. 37,
caput).

Hely Lopes Meirelles, em sua cldssica obra Direito Administrativo Brasileiro

enfatiza que a eficiéncia ¢

0 que se impoe a todo agente publico de realizar suas atribuigdes com
presteza, perfei¢do e rendimento funcional. E o mais moderno principio
da fun¢do administrativa, que ja ndo se contenta em ser desempenhada
apenas com legalidade, exigindo resultados positivos para o servigo
publico e satisfatorio atendimento das necessidades da comunidade e

de seus membros'®’.

Com fundamento nessa tese, o Conselho Nacional de Justi¢a editou a Resolucao
CNIJ n° 547/2024, regulamentando sua aplica¢do. O artigo 1° da resolugdo reproduz o
nicleo normativo da tese vinculante e estabelece parametros objetivos para sua
incidéncia, dentre eles o valor minimo de R$ 10.000,00 (dez mil reais) como requisito

para prosseguimento da acdo de execucao fiscal:

Art. 1°. E legitima a extingdo de execucdo fiscal de baixo valor pela
auséncia de interesse de agir, tendo em vista o principio constitucional
da eficiéncia administrativa, respeitada a competéncia constitucional de
cada ente federado.

§ 1° Deverdo ser extintas as execugoes fiscais de valor inferior a R$
10.000,00 (dez mil reais) quando do ajuizamento, em que nao haja
movimentacao util ha mais de um ano sem citagdo do executado ou,
ainda que citado, ndo tenham sido localizados bens penhoraveis!'®s,

Importante destacar que esse parametro objetivo de R$ 10.000,00 nao foi fixado
pelo STF, mas sim pela Resolugdo do CNJ'®, com fundamento em levantamento

estatistico do proprio Conselho, conforme consta em seus considerandos “Segundo

167 MEIRELLES, ref. 16, p. 102.

168 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolu¢fio n° 547, de 22 de fevereiro de 2024. Institui
medidas de tratamento racional e eficiente na tramita¢ao das execugdes fiscais pendentes no Poder
Judiciario, a partir do julgamento do tema 1184 da repercusséo geral pelo STF. Didrio da Justica
Eletronico do Conselho Nacional de Justiga, Brasilia, DF, n. 30, 22 fev. 2024. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/5455\. Acesso em: 4 dez. 2025.

19 ibid.
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levantamento do CNJ também citado no julgamento, estima-se que mais da metade
(52,3%) das execugdes fiscais tem valor de ajuizamento abaixo de R$ 10.000,00 (dez mil
reais)! 7%,

A resolugdo também prevé a possibilidade de suspensao da execugdao para
cumprimento das exigéncias fixadas, desde que o juizo seja comunicado formalmente do
prazo necessario para tanto.

Com isso, consolidam-se os elementos formais e materiais para a extingdo de
execugoes fiscais de pequeno valor: auséncia de interesse de agir, tentativa prévia de
solucao administrativa, protesto do titulo e possibilidade de suspensdo do processo. A
aferi¢do da auséncia de interesse processual ¢ orientada pelo bindmio custo-beneficio da
demanda judicial, tendo como referéncia objetiva o valor de R$ 10.000,00, utilizado pelo
CNIJ com base em estudos proprios de economicidade processual.

Nesse quadro, o recorte das dividas de pequeno valor é decisivo. Levantamento
estatistico realizado pelo CNJ, no ambito das notas técnicas que subsidiaram a Resolugdo
CNJ n° 547/2024, estimou que 52,3% das execugodes fiscais em tramitacdo no pais
possuem valor de ajuizamento inferior a R$ 10.000,00, ao passo que o custo minimo de
uma execucio fiscal gira em torno de R$ 9.277,00.!7! Em outras palavras, mais da metade
das acdes executivas custam, em média, valor equivalente ou superior ao beneficio
econdmico potencial da cobranga, o que reforca a necessidade de mecanismos
alternativos e mais eficientes de recuperagdo de créditos de baixa monta.

No caso especifico do Distrito Federal, dados oficiais da PGDF demonstram a
dimensdo local desse fendmeno. O Relatorio de Gestdo 2023 registra que, ao final
daquele ano, tramitavam no TJDFT aproximadamente 236 mil processos de execugdo
fiscal, equivalentes a R§ 37 bilhdes de divida ativa, distribuidos entre as duas Varas de
Execucdo Fiscal (VEF) do DF.!”? Desse estoque, R$ 27,6 bilhdes em ICMS exclusivo
concentram-se em 21.629 processos na 2* VEF, enquanto as demais receitas (IPTU/TLP,
IPVA, ISS e outros tributos) somam cerca de R$ 9,8 bilhdes em 214.962 processos na 1?
VEF'” .

170 BRASIL, ref. 170, p. 3

7V ibid.

172 DISTRITO FEDERAL. Relatério de gestao: Procuradoria-Geral do Distrito Federal 2023. Brasilia,
DF: Procuradoria-Geral do Distrito Federal, 2024. Disponivel em:
https://www.agenciabrasilia.df.gov.br/documents/25750410/26078887/Relatorio-de-Gestao-2023-16-
07.pdf. Acesso em: 25 nov. 2025.
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A situagdo dos créditos de pequeno valor dentro desse universo foi explicitamente
evidenciada em 2024, por ocasido da assinatura do Acordo de Cooperagdo Técnica n°
103/2024'* celebrado entre o Conselho Nacional de Justi¢a, o Tribunal de Justica do
Distrito Federal e dos Territorios, o Tribunal de Contas do Distrito Federal, o Governo
do Distrito Federal e a Procuradoria-Geral do Distrito Federal. Em noticia institucional,
o TIDFT informou que a 1* Vara de Execucao Fiscal do DF possuia 87.010 processos ¢
a 2* Vara 1.402 processos aptos a extingdo nos termos da Resolugdo CNJ n°® 547/2024,
totalizando 88.412 execugdes fiscais passiveis de baixa por baixo valor e inefetividade.!”
Esses nimeros revelam, de forma concreta, o peso dos créditos de pequena monta no
acervo judicial distrital.

Esse movimento ¢ precedido por iniciativas anteriores. J4 em 2018, a Vara de
Execugao Fiscal do DF noticiou a baixa de 35.716 processos de execucao fiscal em razao
de pedido de desisténcia formulado pela PGDF, com fundamento no Decreto n°
38.650/2017, que regulamentou a racionalizagdo do ajuizamento de execugdes fiscais no
ambito distrital. O decreto dispensa o ajuizamento de execugdes para créditos inscritos
em divida ativa inferiores a R$ 15.000,00, no caso de ICMS, ¢ a R$ 5.000,00, para
créditos de outras origens, e autoriza a desisténcia das execucdes ja propostas abaixo
desses patamares.!’® Assim, o DF ja havia reconhecido, normativamente, a necessidade
de tratar de forma diferenciada os créditos de pequeno valor, inclusive com medidas de
desjudicializacao.

No contexto do Distrito Federal, a conjugagao de:
(1) um acervo de aproximadamente 236 mil execugdes fiscais em curso, equivalentes a
R$ 37 bilhdes;!”” (ii) um subconjunto de 88.412 processos identificados como aptos a

extingdo por baixo valor e inefetividade, nos termos da Resolugdo CNJ n° 547/2024;!8 ¢

174 BRASIL. Conselho Nacional de Justi¢a. Protocolo de Execucdo n° 1. Brasilia, DF, 11 jun. 2024.
Disponivel em: <https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/noticias/imagens-e-arquivos-
2024/protocolo-termo-de-cooperacao.pdf>. Acesso em: 26 nov. 2025.

175 ACS. TIDFT firma acordo para acelerar execugdes fiscais no Distrito Federal. Tribunal de Justi¢a do
Distrito Federal e dos Territorios — TIDFT, 12 jun. 2024. Disponivel em:
https://www.tjdft.jus.br/institucional/imprensa/noticias/2024/junho/tjdft-firma-acordo-para-acelerar-
execucoes-fiscais-no-distrito-federal. Acesso em: 25 nov. 2025.

176 DISTRITO FEDERAL. Decreto n® 38.650, de 27 de novembro de 2017. Regulamenta a Lei
Complementar n° 904, de 28 de dezembro de 2015, que dispde sobre a racionalizagdo no ajuizamento de
execugOes fiscais, regula a inscrigdo e a cobranga da divida ativa do Distrito Federal. Diario Oficial do
Distrito Federal: Se¢ao 1, Brasilia, DF, ano 46, n. 227, p. 2, 28 nov. 2017. Disponivel em:
https://www.sinj.df.gov.br/sinj/Norma/efda798f49934e6bat3076a4af39d353/Decreto_38650 27 11 201
7.html. Acesso em: 25 nov. 2025.
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(ii1) um histoérico de desjudicializagdo de execugdes inferiores a R$ 15.000,00 (ICMS) e
R$ 5.000,00 (demais créditos), com base no Decreto n° 38.650/2017'7° 139 permite
concluir que o segmento dos créditos de pequeno valor possui relevancia numérica
significativa e custo unitario de cobranga desproporcional ao potencial de recuperagao.

A partir dessa constatagdo, a transagao tributdria distrital surge como instrumento
privilegiado para o tratamento desses créditos, tanto no plano preventivo (evitando o
ajuizamento de novas execugdes de pequeno valor quando houver alternativas negociais
vidveis) quanto no plano corretivo (reorientando execugdes ja propostas para a via
consensual ou extinguindo-as quando ausente interesse de agir, nos termos do Tema 1.184
e da Resolucdo CNJ n° 547/2024).

Assim, os dados nacionais e distritais demonstram que a judicializagdo massiva
da divida ativa, inclusive no que se refere as dividas de pequeno valor, ndo ¢ apenas
problema de sobrecarga do Judiciario, mas um ponto de inflexdo para o desenho do
arcabouco de transagdo tributaria no Distrito Federal. O fendmeno estrutural da
judicializagdo, quando lido a luz do Tema 1.184, da Resolucdo CNJ n°® 547/2024 e da
experiéncia do DF (Decreto n° 38.650/2017 e Acordo de Cooperacdo Técnica n°
103/2024), fornece base empirica e juridica robusta para consolidar a consensualidade
fiscal como caminho preferencial no tratamento dos créditos de pequeno valor,
reservando a execu¢do judicial para hipdteses em que o bindmio custo-beneficio

efetivamente a justifique.

17 ibid.
130 DISTRITO FEDERAL, ref. 178.
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5 EXPERIENCIAS COMPARADAS: TRANSACAO TRIBUTARIA EM OUTROS
ENTES FEDERATIVOS

Para uma andlise mais aprofundada da Lei distrital n® 7.684/2025, ¢ interessante
situd-la no contexto das experiéncias de transagdo tributaria em outros entes federativos.
Busca-se verificar em que medida o modelo distrital dialoga com as outras praticas
normativas ja consolidadas, em que pontos se afasta delas e onde ha espago de
aprimoramento.

Assim, foram selecionados trés diplomas de referéncia para comparagdo com a
Lei distrital n® 7.684/2025. Em primeiro lugar, a Lei federal n® 13.988/2020 ¢ tomada
como parametro basico, por constituir uma das primeiras experiéncias brasileiras de
implementagao da transacdo tributdria e por servir de modelo para diversos entes
subnacionais. Em segundo lugar, incorpora-se a andlise a Lei paulista n® 17.843/2023, na
medida em que o Distrito Federal acumula competéncias tipicas de Estado e de Municipio
e, portanto, precisa ser examinado também a luz de um modelo estadual. A escolha de
Sao Paulo (SP) se justifica pelo porte econdmico e pela relevancia de seu contencioso
tributario. Por fim, inclui-se a disciplina municipal da transagdo no Municipio do Rio de
Janeiro (Lei n°® 5.966/2015, com redacdo da Lei n° 7.000/2021), justamente porque a
natureza hibrida das competéncias do DF recomenda o confronto com um regime
municipal e porque a experiéncia carioca apresenta particularidades relevantes, como a

intensidade de descontos em acréscimos e arranjo colegiado de governanga.

5.1 Comparacio entre a Lei Distrital e a Lei Federal

A Lei distrital n° 7.684/2025 disciplina a transagao resolutiva de litigios no ambito
do Distrito Federal, ao passo que a Lei federal n® 13.988/2020 estrutura o modelo federal
de autocomposicio tributaria, voltado a Unidlo, suas autarquias e fundagdes'®! %2, Neste
subtopico, comparam-se tecnicamente esses dois diplomas, destacando convergéncias
estruturais e diferencas de redacdo e de desenho institucional, com apoio em doutrina e

documentos técnicos recentes.

5.1.1 Convergéncias estruturais

18 BRASIL, ref. 1.
182 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
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Ambos os diplomas partem de premissas normativas comuns. Em primeiro lugar,
a transag¢do ¢ concebida como transacdo resolutiva de litigio relativo a cobranga de
créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria. A Lei 13.988/2020

1°'83 a0 tratar de créditos da Unido,

afirma expressamente essa finalidade logo em seu art.
autarquias e fundacdes federais, ao passo que a Lei distrital n® 7.684/2025 reproduz a
mesma formula para o Distrito Federal, suas autarquias, fundagdes publicas e “outros
entes distritais'®*”.

Em segundo lugar, ambas reafirmam a discricionariedade administrativa: a
transacdo nao ¢ direito subjetivo do contribuinte/devedor, mas resultado de juizo de
conveniéncia e oportunidade do ente federado. O art. 1°, § 1°, da Lei 13.988/2020 prevé
que a Unido poderéd celebrar transacdo “sempre que, motivadamente, entender que a

medida atende ao interesse publico'®>”

, enquanto a Lei distrital, em seu art. 1°, § 7°, afasta
igualmente qualquer pretensdo de direito subjetivo a transagdo, condicionando o
deferimento a regulamentacio especifica e ao juizo conjunto da PGDF e da SEEC'*®,

H4, ainda, nitida convergéncia quanto aos principios expressamente arrolados.
Ambos o0s textos mencionam isonomia, capacidade contributiva, transparéncia,
moralidade, razoavel duragdo do processo, eficiéncia e publicidade. A Lei distrital
acrescenta, como nota distintiva, a “cooperacao tributaria” (art. 1°, § 1°), aproximando a
transagdo de uma logica de compliance cooperativo, em linha com a doutrina que vé no
instituto um mecanismo de gestdo consensual do risco fiscal e ndo mera politica de
parcelamentos sucessivos'®’.

No plano dogmatico, a disciplina das obrigacdes do devedor e das condicdes de
elegibilidade ¢ praticamente idéntica. O art. 3° 88 de ambos os diplomas exige, como
condi¢do minima, que o devedor: (a) ndo utilize a transa¢do de forma abusiva, para falsear
a livre concorréncia; (b) ndo oculte bens por meio de interpostas pessoas; (c) nao onere

ou aliena bens sem prévia ciéncia da Fazenda; (d) desista de impugnacdes e recursos

administrativos; e (e) renuncie a alegacdes de direito em ag¢des judiciais, promovendo a

183 BRASIL, ref. 1.

184 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.

185 BRASIL, ref. 1.

186 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.

187 SOUZA, Priscila Maria Fernandes Campos de. Transac3o tributaria: defini¢do, regulamentacio e
principais desafios. Revista da PGFN, ano 11, n. 1, 2021.
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extingdo com resolucdo de mérito'®®. A Lei Distrital '*° acrescenta a condi¢do do devedor
peticionar nos processos judiciais para noticiar a celebracio do ajuste’®!. Ambos
estabelecem que a transac¢do deferida implica confissdo irrevogavel e irretratavel do
crédito!®?, com extingdo apenas apos o integral cumprimento das condi¢des pactuadas,
em consonancia com o art. 171 do CTN',

Ainda hé convergéncia importante quanto aos beneficios econdmicos de redugao
maéxima do crédito: a Lei 13.988/2020, na reda¢do atual do art. 11, §§ 2° ¢ 3°'%, ¢ a Lei
distrital, em seu art. 10, §§ 3° e 4°!°, limitam a reducdo global a 65% do valor do crédito,
admitindo, para pessoas naturais, microempresas € empresas de pequeno porte, redugao
de até 70%.

A operacionalizagdo do instituto foi confiada principalmente a PGFN, por meio
de atos infralegais como a Portaria PGFN n° 9.917/2020 e atos posteriores, que detalham
critérios de classificacdo de créditos, segmentagdo de devedores e governanca dos editais.
J& a Lei distrital n° 7.684/2025 desenha um modelo de cogestdo entre a
Procuradoria-Geral do Distrito Federal e a Secretaria de Estado da Economia. O art. 1°, §
2°, atribui a essas duas institui¢des, em conjunto, o juizo de conveniéncia e oportunidade

nas transacgoes por adesdo ou propostas individuais que envolvam créditos tributarios nao

judicializados, reservando a PGDF atuagdo exclusiva nas hipoteses restantes.

5.1.2 Conceito de “modalidades”

Do ponto de vista semantico, ha diferenca no uso do termo “modalidades de
transagdo”. A Lei 13.988/2020 emprega “modalidades” para identificar também, no art.
2°, os diferentes contextos de litigio em que a transac¢do pode ocorrer (cobranga da divida
ativa, contencioso judicial/administrativo, contencioso de pequeno valor).?

A Lei distrital, ao contrario, reserva o art. 2° para distinguir apenas a forma
procedimental (“por adesao” e “por proposta individual ou conjunta”), deixando a
segmentacdo por natureza do litigio e por valor para capitulos posteriores (Capitulos II,

Il elV).?

189 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
190 3bid.

I DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
192 BRASIL, ref. 1.
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194 BRASIL, ref. 1.

195 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
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Tecnicamente, o DF separa o plano procedimental (como se propde a transacao)
do plano material (que créditos podem ser transacionados e em que condi¢des), enquanto
a lei federal funde ambas as dimensdes na defini¢cao de “modalidades”. A escolha distrital
pode facilitar, do ponto de vista legislativo, futuras expansdes de hipoteses materiais de

transagdo, sem alterar o conceito formal das modalidades ja positivadas.

5.1.3 Concessdes admitidas e uso de créditos compensaveis

Na parte relativa a cobranga da divida ativa, ha convergéncia parcial e diferengas
relevantes. Ambos os diplomas:
. permitem descontos em multas, juros e encargos para créditos
classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperacao;
. autorizam prazos especiais de pagamento, incluindo diferimento,
parcelamento e moratoéria;
. admitem gestdo ativa de garantias (oferecimento, substituicdo,
alienacdo).
A Lei 13.988/2020, contudo, introduz duas ferramentas tipicas do contexto
federal, ausentes na lei distrital:
. o uso de créditos de prejuizo fiscal e base de calculo negativa da
CSLL, na apuragao do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e da
CSLL, para amortizar até 70% do saldo remanescente apds os descontos (art. 11,
IV e §§ 1°-A e 4°);
. 0 uso sistematico de precatdrios federais para amortizagdo da
divida principal, multa e juros (art. 11, V).
A Lei distrital n® 7.684/2025, por sua vez, adaptou o mecanismo ao contexto do
DF: o art. 10, V e VI, autoriza a utiliza¢ao de créditos acumulados ou de ressarcimento
de ICMS e de precatorios devidos pelo DF para compensacao da divida, limitando essa
compensagdo a 75% do valor do débito em caso de ICMS, e condicionando o uso de
precatorios a regras especificas quanto a repasses de outras entidades'*®. Do ponto de
vista da técnica legislativa, hé clara transposi¢ao da ldgica federal para o plano local, com

substituicdo de instrumentos tipicamente federais (prejuizo fiscal de IRPJ/CSLL) por

196 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
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instrumentos compativeis com a competéncia tributaria do DF (ICMS e precatorios
distritais).

Outro ponto de divergéncia é que o art. 11, § 2° da Lei 13.988/2020 veda, de
forma geral, a reducao do valor principal dos créditos, restringindo os descontos a multas,
juros e encargos legais, ao passo que a Lei distrital admite, no art. 10, II, descontos no
proprio principal de créditos ndo tributarios, desde que classificados como irrecuperaveis
ou de dificil recuperacio!®’. A opcao distrital reforca a percepgao, presente na doutrina'*®,

de que créditos nao tributarios gozam de margem de disponibilidade mais ampla, desde

que devidamente justificada a luz da eficiéncia e da economicidade na cobranga '°.

5.1.4 Tratamento do devedor contumaz e critérios de sele¢ao

Ambeas as leis mencionam o devedor contumaz como categoria a ser tratada com
maior rigor. A Lei 13.988/2020, no art. 5°, III, veda a transag¢do que envolva devedor
contumaz, remetendo a defini¢io a lei especifica®®. A Lei distrital é mais detalhada: o
art. 3°, §§ 4° e 5°, autoriza o regulamento a afastar o devedor contumaz dos beneficios,
condicionando eventual transagdo a cessagdo das praticas que ensejaram a sua
classificagdo, e o art. 7°, III, proibe, em regra, a concessao de descontos em multas e juros
a esse devedor quando se tratar do ICMS, com exce¢do para empresas em recuperacao,
liquidagdo ou faléncia®®!,

Do ponto de vista pratico, essa assimetria revela maior densidade normativa no
plano distrital quanto ao tratamento do devedor reiteradamente inadimplente, aspecto que
dialoga com criticas doutrinarias ao risco de a transacdo premiar justamente quem mais
litiga ou posterga o cumprimento das obrigagdes, considerando que, no dmbito federal,
“[clomo ainda ndo foi editada a lei que defina o devedor contumaz, essa proibi¢do nao

tem eficacia e seu alcance ainda ha de ser definido 2%,

5.1.5 Transparéncia, bases de dados e governanga da cobranga
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Ambos os diplomas reforgam a transparéncia como principio e exigem a
disponibilizagdo, em meio eletronico, dos termos de transagdo celebrados. A literatura
especializada tem destacado esse ponto como condi¢do para que a transacao se converta
em verdadeira politica de Estado, sujeita a controle social e institucional, € ndo apenas
em programa episddico de parcelamento. Com efeito, Souza registra que “busca-se
distinguir a transacdo de outros institutos [...] € os programas de parcelamentos
203

extraordinarios

sucessivos REFIS.

, enfatizando a diferenca entre o novo regime de autocomposi¢ao € os

Avelino e Peixoto concluem que “a transacdo tributdria promove uma gestao
dialégica da coisa publica, fomenta a aproximacdo entre o poder publico e os

204>

contribuintes™*”, refor¢cando seu carater estrutural de politica piiblica. No mesmo sentido,

Albuquerque Junior identifica a transag¢ao tributaria como “modelo eficiente e promissor

para o saneamento dialdgico do crédito publico”*?

, enfatizando o conceito de didlogo na
logica no pagamento dos créditos tributarios. Por fim, estudo coordenado pela FGV
Justica assinala que “a divulgagdo publica de dados detalhados sobre todos os
beneficiarios de parcelamentos especiais ¢ fundamental para aumentar a
responsabilizagdo e o controle?*®”.

A Lei distrital, todavia, avanca um passo adicional ao prever, no art. 27, a
manutenc¢ao, pela Secretaria de Economia, de banco de dados eletronico com informagdes
cadastrais, patrimoniais e economico-fiscais, capaz de estimar a capacidade de pagamento
dos devedores inscritos, explicitando a utilizagdo de ferramentas analiticas para avaliagao

de recuperabilidade®’’

. No plano federal, esse desenho esta presente sobretudo em atos
infralegais e na pratica institucional da PGFN, e ndo diretamente na letra da Lei
13.988/2020. Como sintetiza Albuquerque Junior, a transacdo tributaria, embora prevista
no CTN e na Lei n® 13.988/2020, “foi regulamentada na Lei do Contribuinte Legal (n°
13.988/2020), com aplicacdo possibilitada pela Portaria PGFN n° 9.917/2020, e,

atualmente, disciplinada na Portaria PGFN n°® 6.757/2022%%”; e o préprio art. 1° da

203 SOUZA, ref. 189, p. 109-136.

204 AVELINO; PEIXOTO, ref. 12, p. 61-82.

205 FERRER DE ALBUQUERQUE JUNIOR, Vicente. A cobranga da divida ativa da Unifio na era
autocomposicao: o instrumento da transagdo tributaria. Revista do Tribunal de Contas da Unido, Brasilia,
n. 152, p. 170-190, jul./dez. 2023.

200 SALOMAO, Luis Felipe et al. Transagdo e outros métodos consensuais de solugio de conflitos
tributarios. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas (FGV Justica), 2025.
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Portaria PGFN n°® 9.917/2020 explicita que “esta Portaria disciplina os procedimentos, os
requisitos e as condi¢des necessarias a realizacao da transacao na cobranga da divida ativa
209>

da Unido“™”, o que evidencia que a arquitetura concreta do instituto se encontra

primordialmente na regulamentacao infralegal da PGFN, e ndo no texto legal abstrato.

5.1.6 Sintese conclusiva

A comparagao evidencia que a Lei distrital n® 7.684/2025 segue de perto a matriz
da Lei federal n° 13.988/2020, reproduzindo seus principios, sua logica de segmentagao
(divida ativa, contencioso de relevante controvérsia, créditos de pequeno valor) e seus
limites quantitativos centrais (tetos de desconto € prazos maximos). Ao mesmo tempo, o
legislador do Distrito Federal:

. ajusta o arranjo institucional, repartindo competéncias entre PGDF

e Secretaria de Economia;

. adapta os instrumentos econdomicos aos tributos e créditos tipicos
do DF (ICMS e precatorios distritais);

. densifica o tratamento do devedor contumaz e da classificagao de
créditos por recuperabilidade;

. positivando, em nivel legal, mecanismos de governanga de dados e
gestdo de risco que, no plano federal, permanecem em grande parte

regulamentares.

5.2 Comparacio da Lei Distrital com a Lei do Estado de Sao Paulo

A Lei Distrital foi promulgada no dia 5 de junho de 2025, enquanto a Lei Estadual
foi promulgada no dia 7 de novembro de 2023, o que significa um interregno temporal de
quase dois anos entre elas. Nesse subtdpico, analisar-se-a se ha diferenca substancial entre
as leis, considerando os contextos distintos dos entes federados e a diferenga do momento

em que foram promulgadas.

5.2.1 Ambito de aplicacio e hipéteses de transagio

209 BRASIL. ref. 62, (n. p.).
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De inicio, observa-se que ambas as leis autorizam a transacao de créditos publicos,
tributarios ou nao tributarios, inscritos em divida ativa, incluindo os débitos das

autarquias e fundagdes do respectivo ente federativo®!? 2!!

. A legislacdo paulista, no
entanto, traz restrigdes especificas que nao se replicam expressamente na lei distrital. A
Lei 17.843/2023 veda a transagao de débitos do ICMS apurados no regime do Simples
Nacional, salvo autorizagio legal ou do Comité Gestor do Simples?'%. Ja a Lei 7.684/2025
(DF) nao contém dispositivo equivalente, permitindo em tese a transagdo de créditos
tributarios devidos por optantes do Simples, embora deva prevalecer a legislacao federal
que condiciona beneficios a esses contribuintes a autorizagio legal®!?.

Outra diferencga esta na abrangéncia de créditos nao tributarios: ambas as leis
incluem esses débitos no escopo da transa¢do, mas apenas a lei distrital autoriza
expressamente a concessao de descontos sobre o valor principal no caso de créditos nao

tributérios classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperagio?'*

. A lei paulista,
ao contrario, proibe genericamente a reducdo do montante principal de qualquer crédito
transacionado, tributirio ou nfio, sem prever exce¢do para os ndo tributarios>!°. Assim, no
Distrito Federal € possivel haver perdao parcial do principal de multas administrativas ou
outros créditos nao tributarios, enquanto em Sao Paulo a preservacdo do valor principal é

mandatdria mesmo nesses casos.

5.2.2 Modalidades de transacdo e procedimentos

210 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
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As duas normas estabelecem modalidades similares de transa¢ao. Ambas preveem
a transacao por adesdo, em que o devedor adere a termos fixados em edital publico, e a
transacdo por proposta individual (ou conjunta), que pode ser iniciada pelo devedor ou
pelo Fisco em casos especificos?'® 27 Em ambas, existem modalidades especiais de
adesdo voltadas a contenciosos diferenciados: (a) transagdo por adesdo em contencioso
de relevante e disseminada controvérsia juridica, aplicavel a litigios tributarios fundados

218.
1%

em teses juridicas de interesse gera e (b) transagdo por adesdo em contencioso de

pequeno valor, direcionada a débitos de valor reduzido que ndo justificariam a

continuidade da cobranca judicial®"’

. Além dessas, a legislagao de Sao Paulo inovou ao
criar uma modalidade excepcional de transagdo por adesdo referente exclusivamente aos
acréscimos moratorios do ICMS discutidos em juizo devido a controvérsias sobre taxas
de juros (decorrentes das Leis estaduais 13.918/2009 e 16.497/2017)*%°. A lei do Distrito
Federal ndo possui correspondéncia a essa ultima modalidade, por se tratar de situagao

peculiar ao Estado de Sdo Paulo.

5.2.3 Autoridade competente e regulamentacao

Ha diferenga na designagdo das autoridades responsaveis pela celebragdo e
conducdo das transagdes. No Distrito Federal, a lei determina que a Procuradoria-Geral
do Distrito Federal atuard em conjunto com a Secretaria de Estado de Economia do DF
nos casos de transagao por adesdo ou proposta individual envolvendo créditos tributérios
nao judicializados, ao passo que nas demais hipoteses a competéncia ¢ exclusivamente da
PGDF??!. Ou seja, no DF a Secretaria de Economia (6rgio fazendario) participa da
decisdo em transacdes relativas a tributos na esfera administrativa, refletindo uma gestao
compartilhada entre o 6érgao de cobranca e o de administragao tributaria.

Jano Estado de Sao Paulo, a lei atribui competéncia integral a Procuradoria-Geral

do Estado para negociar e firmar os acordos, sem exigir co-decisdo da Secretaria da

216 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
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220 ipid.
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Fazenda estadual®??

. O Procurador Geral do Estado pode decidir propostas individuais e
assinar os termos de transacdo, podendo delegar essas atribui¢des dentro da PGE?%,
Ademais, a regulamentagdo das transacdes também difere: em Sdo Paulo, a lei
prevé expressamente que a PGE editard atos normativos para detalhar procedimentos,
critérios de elegibilidade (como grau de recuperabilidade do crédito) e para definir o
conceito de “inadimpléncia sistematica” do ICMS??*. No Distrito Federal, a lei estabelece
que os critérios de classificagdo dos créditos como irrecuperaveis ou de dificil
recuperagio serdo fixados em ato da Secretaria de Economia®?’. Nota-se, portanto, que
em Sao Paulo o protagonismo na regulamentacdo recai sobre a PGE (com eventual
participagdo conjunta da Secretaria da Fazenda em pontos especificos, como a

regulamentacdo do formato e dos requisitos da proposta de transagdo), ao passo que no

DF hé maior participacdo do 6rgio fazendéario na norma como um todo.

5.2.4 Beneficios concedidos e limites legais

Ambos os diplomas autorizam a concessao de beneficios como reducdo de multas
e juros, prazos estendidos de pagamento, flexibilizacdo de garantias e possibilidade de
uso de créditos para quitagdo, mas os limites quantitativos e condigdes apresentam
algumas disparidades importantes. Em relacdo aos descontos sobre multas, juros e
encargos moratorios, as duas leis fixam um teto geral de 65% de redugdo do total dos
acréscimos do crédito transacionado®*® >’ Ambas também admitem um patamar maior
(até¢ 70%) para certas categorias de devedor ou crédito. Na Lei distrital, ¢ autorizada
redugdo de até¢ 70% para pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno porte, nos
débitos em que ndo se aplicam as normas do Simples Nacional®*%, bem como para
cooperativas, organizagcdes da sociedade civil, instituicdes de ensino e ao
microempreendedor individual??®. Considera-se ainda irrecuperavel o crédito de empresa
em recuperacao judicial, liquidagao ou faléncia, podendo o desconto alcancar 70% nesses

casos, independentemente do porte da empresa®*°.
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De maneira bastante similar, a Lei paulista dispde que, se o devedor for pessoa
natural, microempresa ou empresa de pequeno porte, o desconto maximo pode ser
elevado a 70%2*!, incluindo também as empresas em recuperagio judicial, liquidagdo ou
faléncia no rol de créditos de dificil recuperagcdo aptos a obter at¢ 70% de abatimento,
independentemente do porte’*?. Em suma, ambas as leis convergem na porcentagem
maxima de desconto (65% ordinariamente, 70% em situagdes especiais), diferindo apenas
nos detalhes.

Vale destacar que nenhuma das duas leis permite a redugdo do valor principal do
crédito tributario (imposto devido), preservando-se a integridade do tributo em si. A lei
distrital veda expressamente a reducdo do montante principal do crédito tributario
transacionado, limitando os abatimentos aos acréscimos (juros, multas e encargos)*>. A
lei paulista vai além ao proibir redugdo do principal de qualquer crédito (tributario ou
nio) no acordo?**. Portanto, em S3o Paulo a restrigio ¢ absoluta quanto ao principal,
enquanto no DF existe margem para negociar principal apenas se o crédito nao for de
natureza tributdria e for classificado como irrecuperavel ou de dificil recuperagio®*.

Quanto aos prazos de pagamento, houve pequenas diferencas de enfoque. Ambas
as normas fixam o prazo padrao maximo em 120 meses (10 anos) para quitacao parcelada
dos débitos transacionados. Divergem apenas na extensdo desse prazo para devedores
privilegiados: na legislacao do Distrito Federal, as empresas em recuperagdo judicial (e
situacdes equiparadas, como liquidacdo ou faléncia) podem obter até¢ 145 meses para
pagar®®, ao passo que a lei paulista concede os 145 meses apenas as pessoas naturais,
micro € pequenas empresas (coincidindo com os sujeitos que podem ter 70% de
desconto)?*’. Ou seja, o DF privilegiou as empresas em crise econdmico-financeira com
prazos mais longos, enquanto SP privilegiou os contribuintes de menor porte. Importante
notar que em SP as empresas em recuperacdo judicial também tém direito a 70% de
desconto (por serem consideradas créditos de dificil recupera¢do), mas nao obtém prazo

superior a 120 meses salvo se também se enquadrarem como pequena empresa; ja no DF,

21 SAO PAULO, ref. 213.
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uma empresa em recuperacao judicial de qualquer porte pode alcancar 70% de desconto
e 145 meses de parcelamento®3$.

No que concerne ao pagamento com créditos e outras formas: ambas legislacdes
permitem utilizar créditos do contribuinte contra o Fisco para abater o débito
transacionado, o que inclui créditos liquidos de precatorios e créditos acumulados de
impostos. A Lei do DF autoriza o uso de créditos acumulados ou de ressarcimento de
ICMS para compensagdo do débito principal de ICMS?*’, bem como de precatérios
devidos pelo Distrito Federal, proprios ou adquiridos, para compensar principal, multa e

240 A Lei de SP tem disposi¢do semelhante, facultando a utilizacdo de créditos

juros
acumulados de ICMS (inclusive de substitui¢do tributaria, de produtores rurais e de
créditos do ativo permanente), até o limite de 75% do valor do débito?*!, e de precatorios
do Estado para compensar até 75% do total devido®*.

Trata-se, portanto, de mecanismos analogos para viabilizar a quitagdo, com a
diferenga de que o legislador paulista explicitou o percentual maximo (75%) para essas
compensagoes, ao passo que o distrital fixou limite de 75% especificamente no caso de
uso de precatorios para débitos de ICMS, mas ndo mencionou percentual para uso de

créditos de ICMS (subentendendo-se possivelmente integral, observado o regulamento

do ICMS).

5.2.5 Vedagdes e restrigdes especificas

As duas leis elencam hipdteses em que a transagdo tributaria ndo sera admitida,
refletindo preocupagdes comuns com a moralidade administrativa e a manutencao do
interesse publico. Muitas das vedacdes coincidem, embora com diferencas de
terminologia. Por exemplo, ¢ vedada a transacao de créditos ndo inscritos em divida ativa
tanto no DF?** quanto em SP***, evitando-se que o acordo seja utilizado em dividas ainda
passiveis de cobranga administrativa ordinaria.

Ambos também proibem conceder descontos a devedores contumazes ou

reiteradamente inadimplentes: a lei distrital veda transa¢do que conceda abatimento de
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S245

multas e juros a devedor contumaz no pagamento de ICMS~*°, ao passo que a lei paulista

usa a expressdo devedor em “inadimpléncia sistemdtica” do ICMS, com teor

246 Apesar da diferenga terminologica, a intengdo é semelhante: excluir dos

equivalente
beneficios os contribuintes que reiteradamente deixam de pagar tributos de forma dolosa
ou abusiva. Outra vedacao comum diz respeito aos créditos totalmente garantidos e com
decisdo judicial favoravel ao Fisco, ndo se admitindo a transagdo se o débito ja esta
integralmente resguardado por garantia real (deposito em dinheiro, seguro ou fianga) e
aexecucdo fiscal ou os embargos a execugdo tenham transitado em julgado
favoravelmente a Fazenda 247 28, Essa restri¢do visa impedir que o Fisco abdique de parte
de um crédito cujo recebimento ja esta praticamente assegurado.

As duas legislagdes também impedem transagdo sobre o adicional de ICMS
destinado aos fundos de pobreza (no DF, Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza —
FECP?*; em SP, Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza — FECOEP?*"),
preservando essas receitas especificas de qualquer desconto.

Por fim, ambas vedam a acumulagdo das reducdes proporcionadas pela transacao

com quaisquer outras redugdes asseguradas na legislagio?! 252

, evitando sobreposi¢ao
de vantagens. Ainda ha a vedacgdo referente a multas penais: as leis proibem reduzir o
valor delas e dos respectivos encargos, salvo se tais penalidades ainda estiverem

pendentes de decisdo judicial definitiva®>® 2>,

5.2.6 Sintese conclusiva

Assim, das comparacdes feitas acima entre a Lei Distrital n°® 7.684/2025 e a Lei
Estadual de Sao Paulo n°® 17.843/2023, vé-se que ambas se aproximam da estrutura
delineada na Lei Federal n° 13.988/2020. Nesse sentido, ambas as leis tém uma estrutura
bem similar a lei federal, e, consequentemente, uma estrutura bem similar entre si,

abordando as modalidades de transagao, as vedagdes e as concessdes a serem feitas. As
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pequenas diferencgas observadas estdo relacionadas as peculiaridades de cada ente (por
exemplo, a questdo da autoridade competente pela regulamentacao e os juros de mora do

ICMS em Sao Paulo) e a respectiva autonomia para regulamentar essas questoes pontuais.

5.3 A Lei Distrital e a Lei do Municipio do Rio de Janeiro

Nesse subtopico, tem-se por base a andalise da Lei distrital n® 7.684, de 5 de junho
de 202523, posteriormente regulamentada pelo Decreto n® 47.337/2025 (Programa
Negocia-DF)?® - objeto principal deste trabalho -, em comparagdo com a Lei Municipal
do Rio de Janeiro n° 5.966/2015%7, cuja redagio foi substancialmente alterada pela Lei

n°® 7.000/2021%°%, para disciplinar a transagdo tributaria no Ambito municipal.

5.3.1 Natureza dos créditos abrangidos

10259

Na lei do Distrito Federal, ¢ expresso no caput do art. que sdo abrangidos

tanto os créditos tributarios, quanto os nao tributarios. Na lei do Municipio do Rio de
Janeiro, no entanto, ha autoriza¢ao imediata da transa¢ao apenas em relagao aos créditos
tributarios®®’; a transacio de créditos de natureza nio tributdria é possivel, mas é
condicionada a ato do Prefeito®®!.

No mais, no Distrito Federal, os créditos, necessariamente, devem estar inscritos
em divida ativa, havendo vedagdo expressa de transa¢do que envolva débitos ndo inscritos

262

em divida ativa®®. No Rio de Janeiro, por outro lado, admite-se transacao tanto para

255 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.

236 DISTRITO FEDERAL, ref. 113.

257 RIO DE JANEIRO (Municipio). Lei n® 5.966, de 22 de setembro de 2015. Dispde sobre a extingdo
de créditos tributarios municipais por meio de transag@o, nos termos dos arts. 156, inciso III, e 171 da Lei
federal n® 5.172, de 25 de outubro de 1966 - Cédigo Tributario Nacional, institui hipoteses de remissdo de
créditos tributarios e da outras providéncias. Didrio Oficial do Municipio do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 23 set. 2015. Disponivel em:
https://e.camara.rj.gov.br/Arquivo/Documents/legislacao/html_impressao/L59662015.html. Acesso em:
30 nov. 2025.

238 R10 DE JANEIRO (Municipio). Lei n® 7.000, de 23 de julho de 2021. Altera as leis n® 691, de 1984,
n°® 1.364, de 1988, n° 3.895, de 2005, n°® 5.098, de 2009 e n°® 5.966, de 2015, institui remissdes de créditos
tributarios nas hipoteses que menciona, estabelece nova disciplina para transagdes tributarias e da outras
providéncias. Diario Oficial do Municipio do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 23 set. 2015. Disponivel em:
https://e.camara.rj.gov.br/Arquivo/Documents/legislacao/HTML/170002021.html#a5. Acesso em: 30 nov.
2025.

239 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.

260 R1I0 DE JANEIRO, ref. 259.

261 ibid.

262 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.



104

créditos nao inscritos e nao judicializados, sob a administracdo da Secretaria Municipal
de Fazenda e Planejamento, quanto para créditos inscritos e judicializados,

que incumbam a Procuradoria Geral do Municipio do Rio de Janeiro.

5.3.2 Modalidades

A Lei distrital separa os aspectos das modalidades no que tange ao plano
procedimental e o plano material. O art. 2° separa o plano procedimental (como se propoe
a transagao) em (i) por adesao; (ii) por proposta individual ou conjunta de iniciativa do
devedor ou do credor’®. E, nos capitulos posteriores (Capitulos III e IV), é tratado de
créditos especificos: (i) créditos advindos de litigios tributarios decorrente de relevante e
disseminada controvérsia juridica; (i1) créditos de pequeno valor.

A Lei Municipal do Rio de Janeiro n® 5.966/2015 trata das mesmas modalidades
em termos de procedimento, tratando da transa¢do individualizada, que corresponde a
modalidade por proposta individual ou conjunta de iniciativa do devedor ou do credor na
lei distrital; e da transagdo por adesao, que corresponde a modalidade por adesao na lei
distrital’**. Na Lei também, no que tange aos créditos especificos, tem-se os créditos
decorrentes especialmente de relevante e disseminada controvérsia juridica. No entanto,

ao contrario da Lei Distrital, ndo estdo previstos os créditos de pequeno valor.

5.3.3 Orgfos participantes da transacio

No Distrito Federal, a lei determina que a Procuradoria-Geral do Distrito Federal
atuara em conjunto com a Secretaria de Estado de Economia do DF nos casos de transagao
por adesdo ou proposta individual envolvendo créditos tributarios ndo judicializados, ao
passo que nas demais hipdteses a competéncia é exclusivamente da PGDF?%. No Rio de
Janeiro, ha também ha a participagdo da Secretaria Municipal de Fazenda e Planejamento
nos procedimentos de transacao.

A diferenca estd que, no Rio de Janeiro, as competéncias da Secretaria Municipal

de Fazenda e Planejamento estdo relacionadas exclusivamente aos créditos tributarios ndo

263 ibid.
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inscritos em divida ativa nem judicializados?®®

> inclusive € previsto um Comité de
Transagdes Tributdrias para apreciar, aprovar ou rejeitar as propostas relativas aos
créditos acima descritos?$’. O Comité sera composto por auditores fiscais e, a critério do
Procurador Geral, por Procuradores®®®.

No Distrito Federal, a atuagdo e as competéncias da Secretaria de Economia

abrangem os créditos inscritos em divida ativa em geral, apenas se restringindo quando

da judicializagdo desses créditos.

5.3.4 Concessoes

No Distrito Federal, a Lei n® 7.684/2025 elenca as seguintes concessdes possivelis:

e descontos nas multas, nos juros e nos demais acréscimos legais, relativos a
créditos de natureza tributaria classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperagdo, conforme critérios estabelecidos em ato da Secretaria de Economia
do Distrito Federal;

e descontos no valor principal, na multa, nos juros ¢ nos demais acréscimos legais,
relativos a créditos de natureza ndo tributaria classificados como irrecuperaveis
ou de dificil recuperagao;

e prazos e formas de pagamento especiais, como o diferimento, o parcelamento e a
moratoria;

e substituicdo ou alienacdo de garantias e de constrigdes;

e utilizagdo de créditos acumulados ou de ressarcimento de ICMS para
compensac¢do da divida tributaria principal de ICMS, multa e juros;

e utilizagdo de créditos liquidos, certos e exigiveis, consubstanciados em
precatorios, para compensag¢ao da divida principal, da multa e dos juros, limitados
a 75% do valor total do débito transacionado, em caso de ICMS.?%

Os descontos devem observar o limite de 65% do valor total dos créditos a serem

transacionados?’’, podendo atingir o limite de 70% apenas em situagdes excepcionais®’!.

No Municipio do Rio de Janeiro, as concessdes consistem em:
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267 ibid.

268 R1IO DE JANEIRO, ref. 259.
269 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
270 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
271 ibid.



106

1) percentual de descontos nas multas, nos juros de mora e nos encargos;

2) prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento e a moratoria;

3) oferecimento, substitui¢ao ou alienagdo de garantias e de constri¢des;

4) possibilidade de realizacdo de compensacao tributaria e de dacdo em pagamento
em bens imoveis.?’?

Em todos os casos, o desconto recai apenas sobre juros, multas e encargos, ndo sobre
o principal do tributo, que permanece integro, inclusive nos créditos de natureza ndo
tributaria classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperacao, ao contrario do
disposto na Lei Distrital.

Além disso, na Lei Carioca, os descontos podem chegar até 80% do valor dos

273 Assim,

acréscimos moratorios € multas, no caso de quitagdo a vista do saldo da divida
o limite de descontos previsto na legislacdo carioca € 15% superior aquele aplicavel aos
créditos ordinarios e 10% superior ao limite previsto para os créditos em situacdes
especiais, em relacdo a legislacao distrital. Anota-se que o valor de 80% de desconto pode
ser concedido a qualquer tipo de crédito, e ndo apenas em devedores em situagdes
especificas, como no caso da Lei Distrital que aumenta o limite para 70% somente em
casos especiais.

No mais, o valor dos acréscimos moratdrios ¢ multas pode chegar até 48 parcelas,
com reducdo de 25% sobre acréscimos moratdrios e multas nessa faixa.>’*

Aos devedores em recuperacdo judicial, as normas do Rio de Janeiro sdo ainda mais
benéficas. O Decreto n° 53.395/2023%7° em seu art. 4°, possibilita a reducdo dos
acréscimos moratérios e multas em até 100%, sendo o minimo de redu¢ao 30%. No mais,
nessa situagao, também € previsto o parcelamento em até 78 parcelas.

Assim, conclui-se que, no Distrito Federal, os percentuais de desconto variam em
funcao da classificacdo do crédito (irrecuperavel e dificil recuperacdo); enquanto que no
municipio do Rio de Janeiro a diferenciacao das faixas de desconto se da principalmente

por quantidade de parcelas e, em programas especificos, por perfil do devedor (por
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exemplo, em recuperagao judicial), mas nao had a mesma énfase na classificacao formal
do crédito por recuperabilidade.

Também merece destaque a previsdo de dacdo em pagamento em bens imdveis,
hipotese de concessao ausente tanto na Lei Distrital quanto na Lei Federal e na legislacao
do Estado de Sao Paulo, o que evidencia uma peculiaridade especialmente marcante da

Lei Carioca nesse ponto.

5.3.5 Requisitos e deveres do devedor

Tanto a Lei n® 7.684/2025 quanto a Lei n° 5.966/2015 replicam a légica da Lei n°
13.988/2020 e dos atos da PGFN, exigindo do contribuinte um conjunto de deveres
colaterais e condicionando a transagdo a comportamentos cooperativos.
No Distrito Federal, a lei e o Decreto n® 47.337/2025 determinam, entre outros pontos:
(i) observancia de principios como legalidade, isonomia, capacidade contributiva,
transparéncia, duragdo razoavel dos processos, moralidade, eficiéncia, cooperagao
tributaria e publicidade;*’¢
(i) exigéncia de que o devedor ndo utilize a transacdo de forma abusiva, ndo oculte
ou dissimule a origem ou a destinagdo de bens e renuncie a impugnacdes ¢
recursos, administrativos e judiciais, relativos aos créditos abrangidos;
(iii) ndo aliene nem onere bens ou direitos sem a devida comunicagdo e expressa
concordancia da Procuradoria-Geral do Distrito Federal
(iv) necessidade de peticionar nos autos das execucdes e agdes antiexacionais para
informar a transa¢do, viabilizando a extingdo do processo com resolugdo de
mérito.”’
No Municipio do Rio de Janeiro, a Lei n® 5.966/2015, com redagdo da Lei

7.000/2021, contém dispositivos muito semelhantes, mas mais restritos.

5.3.6 Sintese conclusiva

O Distrito Federal adota uma lei geral de transacdo da Fazenda Publica, abrangendo

desde logo créditos tributdrios e nao tributarios, limitada a créditos inscritos em divida

276 DISTRITO FEDERAL, ref. 3.
277 ibid.
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ativa, com competéncias da PGDF e da Secretaria de Economia. A lei distrital ainda
diferencia, de forma sistemadtica, as hipoOteses materiais (créditos de controvérsia
relevante, créditos de pequeno valor) e calibra beneficios a partir da classificacao formal
da recuperabilidade do crédito, admitindo, no caso de créditos ndo tributarios, inclusive
a reducao do principal.

J& o Municipio do Rio de Janeiro opta por um regime primordialmente voltado a
créditos tributarios, com extensao de alcance a créditos nao tributarios condicionada a ato
do Prefeito, ¢ por um modelo institucional mais fragmentado, em que a Secretaria
Municipal de Fazenda e Planejamento atua sobre créditos ndo inscritos € a PGM sobre
créditos inscritos e judicializados primordialmente. No plano material, o sistema carioca
¢ mais conservador quanto a intangibilidade do principal, mas significativamente mais
agressivo nos descontos sobre acréscimos moratorios € multas, chegando a 80% em
hipdteses gerais e a patamares ainda mais elevados em situacdes especificas (como
devedores em recuperagdo judicial), com diferenciagdo predominante por nimero de

parcelas e perfil do devedor.

5.4 Analise da lei da transacao tributaria no Distrito Federal

Para compreensdo adequada da Lei distrital n® 7.684/2025, apds o estudo
comparado com a Lei federal n® 13.988/2020 e com as experiéncias paulista e carioca,
retorna-se ao proprio texto distrital. No capitulo anterior, a énfase recaiu sobre o lugar da
norma do Distrito Federal no “sistema brasileiro” de transacdo tributaria; no capitulo
presente, o objetivo ¢ a propria lei local: identificar o que ela tem de reproducdo de
padrdes nacionais, o que héd de peculiar e, a partir dai, quais elementos normativos se
apresentam como aprimoramento da politica de transagdo no DF.

Primeiro, tratar-se-a dos seus pontos de convergéncia com o “standard” normativo
hoje vigente em matéria de transacao tributéria; depois, pontua-se as escolhas em que o
DF inova em relacdo a Unido, a Sdo Paulo e ao Municipio do Rio de Janeiro. A partir
dessa dupla leitura, pretende-se fornecer base consistente para se propor ajustes
normativos e estruturais (em especial na dimensdo de dados e de governanca

PGDF/SEEC).

5.4.1 Pontos da Lei Distrital que mais se repetem em outras normas
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5.4.1.1 Estrutura basica do instituto

Na Lei Distrital, ¢ estabelecida a transagdo resolutiva de litigio envolvendo
créditos fazendarios, tributarios ou nao, com concessoes reciprocas e extingdo do crédito
condicionada ao cumprimento integral das obrigagdes. Essa determinagdo ¢ repetida na
Lei 13.988/2020, na lei de Sdo Paulo e na do Rio também.

No mais, a ideia de que a transagdo ndo ¢ direito subjetivo do contribuinte, mas
resultado de juizo de conveniéncia e oportunidade da Administra¢do, reproduz
literalmente a técnica da Lei 13.988 (art. 1°, § 1°) e aparece, com redacao similar na lei

paulista e, a partir de uma interpretacao sistematica, na lei carioca.

5.4.1.2 Modalidades e desenho procedimental

A biparti¢do das modalidades em por adesdo e por proposta individual/conjunta é
muito comum nas legislagdes de transagao tributdria, a semelhanca da Lei 13.988/2020,
da Lei Paulistana 17.843/2023 e da Lei Carioca 5.966/2015.
Também é comum a segmentacido material em:
(i) contencioso de relevante e disseminada controvérsia juridica;
(i) créditos de pequeno valor.
Essa segmentacdo por tipo de controvérsia ou por valor também vem da Lei
13.988/2020 (e foi reproduzida, com variagdes, por Sdo Paulo). A lei distrital segue o
mesmo padrdo, apenas reorganizando o vocabuldrio (“modalidades” no plano

procedimental e capitulos separados para hipoteses materiais).

5.4.1.3 Requisitos do devedor e efeitos processuais

Ha quase uma identidade de redagdo entre a Lei distrital e a Lei 13.988/2020 nos
seguintes pontos (que também aparecem, com maior ou menor densidade, em SP e no
RJ):

() dever de ndo utilizacdo abusiva da transagdo (p.ex. para falsear a concorréncia);

(I vedagdo de ocultacdo ou dissimulagdo patrimonia;

(I desisténcia de impugnacgdes e recursos administrativos;

(IV)rentincia a alegacdes de direito em agdes judiciais e pedido de extingdo com

resolucao de mérito;
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(V) confissdo irrevogavel e irretratavel do crédito abrangido;

(VDextingao do crédito somente apos o cumprimento integral do acordo.

5.4.1.4 Limites de descontos e padrdao de concessdes

A porcentagem de 65% como teto geral de redugdo global e possibilidade de chegar
a 70% para pessoas naturais, ME/EPP e devedores em situacdo de crise (recuperagdo,
liquidagao, faléncia etc.) se repetem em outros diplomas, assim como a autorizagdo para
prazos de até 120 meses (e em algumas hipdteses 145); gestdo ativa de garantias
(oferecimento, substituicao, alienacdo) e uso de precatorios e créditos acumulados de
ICMS para amortizar o débito (com limites percentuais de 75% em SP e, no DF, ao menos

para precatorios de ICMS).

5.4.1.5 Vedagdes tipicas

Também sao replicadas, em bloco, vedagdes amplamente difundidas:

(i) vedagao de transagao sobre créditos nao inscritos em divida ativa;

(i) vedacao de descontos para devedores contumazes/inadimplentes sistematicos;

(iii) vedagdo de transagdo quanto ao adicional de ICMS para fundos de combate a
pobreza;

(iv) vedacdo de reducdo de multas punitivas ja definitivamente constituidas;

(v) vedagdo de acumulacdo de reducdes da transacdo com quaisquer outras

asseguradas na legislagao

5.4.2 Peculiaridades relevantes da Lei Distrital 7.684/2025

5.4.2.1 Cogestao PGDF/Secretaria de Economia

A leitura conjunta do subtdpico 4.3.1, relativo ao percentual de recuperagao da
divida ativa ajuizada, e do subtopico 3.2.1, que analisa a cogestdo PGDF/SEEC, sugere
que, para além do desenho normativo, ha um campo promissor de aperfeicoamento nas
dimensdes informacional e organizacional da transa¢do no Distrito Federal. Se, de um
lado, a Lei n® 7.684/2025 desenha um modelo em que PGDF e SEEC devem decidir

conjuntamente sobre transagdes envolvendo créditos tributdrios ndo judicializados, de
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outro, os dados apresentados nas Tabelas 2 ¢ 3 mostram que esses mesmos 0rgaos nao
nao operam, de modo plenamente integrado, com uma base informacional comum e com
indicadores padronizados de desempenho da cobranga

Com efeito, o subtdpico 4.3.1 demonstra que, para 0os mesmos exercicios e para a
mesma categoria de créditos (divida tributaria e ndo tributéria ajuizada), PGDF e SEEC
divulgam indices de recuperagdo dissonantes, ainda que ambos utilizem, em tese, a l6gica

de “baixa efetiva em relacdo ao saldo final”. A PGDF, a partir de 2023, passou a explicitar

, £ . ~ item7 —item?7.2 .. . .
a formula Indice de recuperacao = ( Pr———r— ), distinguindo baixa por pagamento

e baixa por descontos legais; ja os dados da SEEC, obtidos via Participa-DF, produzem
percentuais significativamente diversos, em especial nos anos de 2020 a 2023. Esse
quadro revela diferencas metodologicas e de recorte entre os dois principais atores
responsaveis pela politica de cobranga e transagao no DF.

A luz disso, a critica feita no subtopico 2.3 & cogestio PGDF/SEEC ganha
contornos mais concretos: um modelo decisério compartilhado, sem sintonia
metodoldgica e sem governanca integrada de dados, pode aumentar o risco de decisdes
ndo plenamente alinhadas. Se PGDF e SEEC operam com diagndsticos distintos sobre a
efetividade da cobranca, as conclusdes sobre “onde” e “como” concentrar esforgos de
transagdo (quais créditos priorizar, quais descontos sdo justificaveis, que prazos sao
razoaveis) também tendem a divergir. Em outras palavras, hd espago para tornar a
cogestdo mais substantiva, com maior alinhamento metodologico e governanca integrada
de dados.

Dai decorre, com alguma naturalidade, a proposta de aperfeicoamento
institucional: além de prever a cogestdo em lei, ¢ recomendavel estruturar a cogestdo de
dados. A cria¢do de um comité permanente PGDF-SEEC, com mandato expresso para:
(1) definir dicionario de dados comum; (i1) padronizar formulas e recortes temporais (més,
trimestre, ano cheio); (ii1) conciliar periodicamente as bases da PGDF e da SEEC; e (iv)
validar os indicadores que servirdo de insumo para portarias e editais de transagdo, ¢
condi¢do para que o modelo previsto na Lei n® 7.684/2025 produza decisdes coerentes e
alinhadas com a realidade do estoque. Esse comité funcionaria como instancia técnica de
“governanca de evidéncias”, dando substancia a cogestdo normativa prevista na lei e

enderecando diretamente os pontos de aprimoramento evidenciados pelas Tabelas 2 e 3.
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Dessa forma, a articulagdo deste subtopico com os subtopicos 2.3 e 4.3.1 reforga
que a transagdo no Distrito Federal pode ser ainda mais fortalecida com a consolidagdo

de uma Agenda de Dados compartilhada entre PGDF e SEEC.

5.4.2.2 Tratamento denso do devedor contumaz

A Lei 7.684/2025 ¢ mais detalhada do que a Lei 13.988/2020 e do que as normas de
SP e RJ no tratamento do devedor contumaz:

(i) autoriza o regulamento a afastar devedor contumaz dos beneficios;

(i) condiciona eventual transacdo a cessacdo das praticas que ensejaram a

classificagao;

(iii) veda, em regra, descontos em multas e juros de ICMS para esse devedor, com

excecao para empresas em recuperagao, liquidagdo ou faléncia.

A autorizacdo da defini¢do do conceito de devedor contumaz em regulamento ¢
positiva, uma vez que permite a autoaplicabilidade da regra e sua producao restrita ao
ambito da transagdo; ao contrario da Lei Federal que condiciona a defini¢ao do devedor
contumaz a positivagao em lei, o que impede os efeitos imediatos da disposi¢ao, além de
sujeitar o conceito de devedor contumaz na transacdo ao mesmo conceito utilizado para
outras areas, “como na fixacdo de obrigagdes acessorias diferenciadas e aplicacdo de

sangdes ndo pecuniarias, e até mesmo na esfera criminal®’®”,

5.4.2.3 Previsao legal de base de dados e analise de recuperabilidade

Outra peculiaridade relevante € a positivagdo, em nivel de lei, da exigéncia de:
(i) manutencdo de banco de dados eletronico com informacdes cadastrais,
patrimoniais e econdomico-fiscais;
(i) uso dessa base para estimativa de capacidade de pagamento.
No modelo federal, isso existe predominantemente em portarias da PGFN; no DF,
aparece na propria lei. E um avango em termos de governanca de risco de crédito piiblico,

e pode inclusive a ser mais efetiva como “boa pratica” em comparacdo com outros entes.

278 CARNEIRO, ref. 90.
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6 CONCLUSAO

Diante da promulgagdo recente da norma, o foco do presente estudo foi analisar
criticamente a Lei n° 7.684/2025, avaliando seu potencial de efetividade e sua
conformidade com os principios constitucionais € com as melhores praticas adotadas em
outras unidades federativas. O estudo buscou identificar pontos de ruptura e de
continuidade, bem como desafios praticos e juridicos a serem enfrentados na
implementag¢dao no Distrito Federal. O objetivo geral desta dissertagdo ¢ oferecer uma
leitura critica e propositiva da Lei n® 7.684/2025, a luz da experiéncia federativa
brasileira.

Assim, examinou-se a estrutura da administragao tributaria do Distrito Federal e
o regime juridico da divida ativa local, destacando-se peculiaridades decorrentes da
cumulagdo de competéncias estaduais ¢ municipais. Verificou-se que o DF, além de
concentrar a arrecadagdo de tributos de natureza diversa (ICMS, IPTU, ISS, IPVA, ITBI,
ITCMD, entre outros), apresenta um modelo de gestdo da divida ativa em que a SEEC e
a PGDF compartilham, ao menos em tese, a atribui¢do de inscrever e gerir créditos
inscritos. Na pratica, no entanto, a pesquisa evidenciou que a gestdo de fato permanece
concentrada na SEEC, com atuacdo ainda em fase de consolidagdo da PGDF na cobranga
administrativa pré-judicial, o que sugere espaco para aprofundar a integracdo e
potencializar sinergias, em linha com o desenho legal da cogestao.

O estudo empirico do estoque de divida ativa revelou elevada concentracdo em
poucos tributos e indices historicamente baixos de recuperacgao de créditos ajuizados, em
linha com o que se verifica no plano nacional. Os dados relativos aos programas de
parcelamento e refinanciamento (Refis), entre 2020 e 2023, mostraram que tais
instrumentos, embora relevantes para geracdo de caixa pontual, produzem trade-offs
importantes entre capilaridade e liquidez imediata: anos com mais adesdes nem sempre
correspondem a maior ingresso de recursos no exercicio, sobretudo quando o desenho
normativo privilegia prazos longos, entradas reduzidas e descontos generosos,
reproduzindo, em escala local, a l6gica de postergacgao e de “loop” tributério identificada
pela literatura no ambito federal.

A andlise dos mecanismos de compensacdo com precatorios no contexto dos
programas de regularizacdo do DF indicou, ainda, que esses instrumentos t€ém impacto

marginal sobre o estoque global de precatorios, o qual segue trajetdria ascendente. A
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compensagao, tal como estruturada, cumpre funcao de depuracao de créditos, mas nao se
revela, isoladamente, como ferramenta de gestao estruturante do passivo judicial.

No plano judicial, constatou-se que a execucao fiscal permanece como fenomeno
de massificacdo e baixa efetividade, reproduzindo o quadro nacional descrito pelo CNJ.
Nesse contexto, a transacao tributaria surge, no Distrito Federal, como pega necessaria de
uma politica publica de cobranga orientada para a desjudicializagao.

A pesquisa demonstrou que a Lei n® 7.684/2025 se insere, em larga medida, na
matriz normativa fixada pela Lei n°® 13.988/2020, replicando sua estrutura basica
(transagao por adesdo e por proposta individual/conjunta), seus principios (eficiéncia,
isonomia, capacidade contributiva, transparéncia, moralidade, razoavel duragdo do
processo, publicidade), e seus limites centrais de concessdes (teto de descontos de 65%,
com possibilidade de alcangar 70% em hipdteses especificas, prazos de parcelamento de
até 120 ou 145 meses em situacdes justificadas).

O estudo comparado com as legislagdes do Estado de Sao Paulo e do Municipio
do Rio de Janeiro evidenciou que a lei distrital ndo se distancia significativamente do
“standard” nacional de transacao tributaria, mas tampouco se limita a reproduzi-lo. O DF
aproximou-se de Sdo Paulo ao disciplinar de forma sistematica as modalidades de
transagdo e ao incorporar critérios de recuperabilidade para calibrar beneficios, e
aproximou-se do Rio de Janeiro ao prever atuacdo conjunta entre 6rgdo fazendario e
advocacia publica, ainda que com arranjo proprio de competéncias.

Ao mesmo tempo, foram identificados alguns tragcos peculiares da Lei n°
7.684/2025 que podem ser considerados avangos institucionais relevantes. Em primeiro
lugar, a lei distrital positivou a necessidade de manutencdo de bases de dados eletronicas
integradas, com informacdes cadastrais, patrimoniais e econdmico-fiscais voltadas a
estima¢do da capacidade de pagamento dos devedores, em didlogo com a Lei
Complementar Distrital n® 1.026/2023 e com o Decreto Distrital n° 47.090/2025, que
introduziram o sistema de rating da divida ativa, apoiado inclusive em técnicas de
aprendizagem de maquina. Trata-se de um ponto em que o DF parece estar a frente do
desenho federal, cuja densidade analitica se encontra predominantemente em portarias da
PGFN, ao inserir no proprio texto legal a exigéncia de gestdo da divida ativa por dados e
critérios objetivos.

Em segundo lugar, a lei distrital conferiu maior densidade normativa ao

tratamento do devedor contumaz, ao permitir que o regulamento o exclua dos beneficios
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da transacdo. Mesmo que a definicdo detalhada ainda necessite ser construida, a
autorizacao em nivel infralegal permite maior celeridade ao desenho dessa definigao.

Em terceiro lugar, o modelo de cogestio entre PGDF e SEEC também ¢ um ponto
que diferencia a lei no contexto nacional.

Nao obstante esses méritos, a pesquisa conclui que a efetividade da Lei n°
7.684/2025 dependera da avango de trés grupos de desafios.

O primeiro diz respeito a governanca de dados e a integragdo institucional. Os
indices divergentes de recuperagao de divida ativa divulgados por PGDF e SEEC, para
0s mesmos exercicios e categorias de créditos, revelam que a cogestdo prevista na lei
ainda nao se traduz em base informacional unificada. Sem dicionario de dados comum e
metodologias harmonizadas, o risco ¢ que PGDF e SEEC formulem diagnosticos distintos
sobre a efetividade da cobranga. A Agenda de Dados proposta ao longo do trabalho, com
indicacdo de campos minimos por inscri¢do, por devedor e por jornada de cobranga, bem
como de indicadores gerenciais (tempo até caixa, taxa de conversdo, adimpléncia pos-
acordo, valor presente dos recebiveis, mapa de prescri¢do), constitui um passo que pode
vir a contribuir nesse quesito.

O segundo grupo de desafios relaciona-se ao desenho normativo de incentivos. A
experiéncia prévia com parcelamentos e REFIS demonstra que arranjos marcados por
descontos elevados e reaberturas frequentes a induzir comportamento oportunista e gerar
desigualdades concorrenciais, especialmente quando devedores habituais sdo
reiteradamente beneficiados em condicdes semelhantes as concedidas a contribuintes que
enfrentam dificuldades pontuais. A Lei n® 7.684/2025, ao vincular descontos e prazos a
classificagdo de recuperabilidade e a capacidade de pagamento, apresenta ferramentas
para romper com essa logica, mas sua implementacdo exigira opc¢des regulatdrias que
privilegiem: (a) abordagens individualizadas em que se avalie com rigor o histdrico do
devedor; (b) limites claros para acordos sucessivos com o mesmo contribuinte; e (c)
diferenciagdo explicita entre créditos oriundos de controvérsia juridica razoavel e créditos
associados a inadimpléncia meramente oportunista.

O terceiro grupo de desafios refere-se a articulacio da transa¢do com o0 movimento
de racionalizagdo da execucdo fiscal. A tese vinculante do STF no Tema 1.184 ¢ a
Resolugdo CNJ n°® 547/2024 impdem ao DF o dever de demonstrar, em execucdes de
baixo valor, a adogao prévia de meios administrativos eficazes de cobranga, entre os quais
se inclui, naturalmente, a transacao tributaria. A lei distrital oferece arcabougo para tratar

créditos de pequeno valor de modo diferenciado, mas serd necessario, em sede infralegal,
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construir procedimentos simplificados de transagdo, com menor custo de conformidade
para o contribuinte e maior automacao para a Administracdo, de modo a tornar a via
consensual, de fato, preferencial em relagdo a execu¢do em massa de dividas
submarginais.

Do ponto de vista metodologico, cumpre registrar as limitagdes da pesquisa. A
analise baseou-se em dados agregados e relatorios oficiais disponiveis no periodo, sem
acesso a microdados anonimizados por inscricdo ou por contribuinte, o que impede
mensura¢ao mais fina de efeitos distributivos e concorrenciais das transacoes. Ademais,
como a Lei n°® 7.684/2025 ¢ recente, ndo foi possivel examinar, em profundidade, séries
historicas de acordos celebrados sob sua égide, de modo que parte das conclusdes acerca
de sua efetividade permanece prospectiva, ancorada na andlise normativa e nas
experiéncias pretéritas com instrumentos afins.

Essas limitagdes abrem campos promissores para investigacdes futuras. Estudos
empiricos que acompanhem, ao longo de alguns exercicios, o desempenho da transagao
distrital podera testar e refinar as hipoteses aqui formuladas. Do mesmo modo, analises
comparadas mais amplas, que incluam outros estados € municipios, podem contribuir
para identificar boas praticas regulatorias e de governanca replicdveis pelo Distrito
Federal.

Logo, a conclusdo, a partir de todo exposto, € que a Lei n® 7.684/2025 representa
um avanco institucional relevante para o Distrito Federal, ao inserir o ente em um
movimento mais amplo de consensualidade tributdria e ao oferecer instrumentos
normativos para compatibilizar eficiéncia arrecadatoria e reducao do contencioso. A lei
apresenta aspectos passiveis de aprimoramento, mas sua promulgacdo, por si soO, ja
consubstancia significativo avango na conformac¢do de um modelo de cobranga tributaria

mais racional e cooperativo.
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