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“O correr da vida embrulha tudo, a vida & assim: esquenta e esfria, aperta e dai
afrouxa, sossega e depois desinquieta. O que ela quer da gente é coragem.”
(Rosa, 1994, 448)



RESUMO

Este artigo propde-se a examinar o instituto da transagdo no ambito tributario,
investigando sua evolucdo desde o Cdédigo Civil, passando pela promulgagao do
Caddigo Tributario Nacional até as normativas mais recentes. Busca-se demonstrar o
Instituto como promissor na resolucao de conflitos entre o fisco e o contribuinte, uma
vez que, de acordo com informagdes do Conselho Nacional de Justica (CNJ), as
execucoes fiscais tém sido identificadas como a principal causa da lentiddo no Poder
Judiciario. A abordagem metodolégica adotada compreende a pesquisa bibliografica,
legislativa e a anadlise dos dados provenientes de pesquisas conduzidas pelo
Conselho Nacional de Justica (CNJ) e pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN). Ao finalizar, nota-se que a utilizagdo da transagao tributaria é respaldada
pelos novos principios que fazem parte da estrutura de valores da Administragao

Publica.

Palavras-chave: Direito Tributario; Transagcdo Tributaria; Execucdo Fiscal,

Autocomposicdo; Recuperacao de Créditos.



ABSTRACT

This article aims to examine the institution of transactions in the tax sphere,
investigating its evolution from the Civil Code, through the promulgation of the
National Tax Code to the most recent regulations. The aim is to demonstrate that the
Institute is promising in resolving conflicts between the tax authorities and the
taxpayer, since, according to information from the National Council of Justice (CNJ),
tax executions have been identified as the main cause of slowness in the Power
Judiciary. The methodological approach adopted comprises bibliographical and
legislative research and the analysis of data from research conducted by the National
Council of Justice (CNJ) and the Attorney General's Office of the National Treasury
(PGFN). At the end, it is observed that the use of tax transaction is supported by the
new principles that are part of the value structure of Public Administration.

Keywords: Tax Law; Tax Transaction; Tax Execution; Self-composition; Credit

Recovery.
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1 INTRODUGAO

O Direito Tributario protege um dos elementos mais significativos da
sociedade: as contribuicbes essenciais para sustentar os servigos publicos e a
operagcao do aparato estatal. Sem recursos, o funcionamento do Estado é
comprometido. Se o Estado ndo opera adequadamente, a oferta minima e
estruturada dos servicos essenciais se torna inviavel.

Por essa raz&o, ao longo da historia, a ordem juridica atribuiu grande
importancia a administracdo tributaria. Tal fato reflete na disposi¢cao constitucional do
artigo 37, XXIl, que expressamente reconhece as administragdes tributarias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios como atividades essenciais
para o funcionamento do Estado, beneficiando-as com recursos prioritarios para a
execucao de suas funcgdes.

Dessa maneira, sempre se manteve o entendimento de que nao seria
aceitavel conceder ou dispor sobre questdes tributarias, dada a indisponibilidade do
interesse publico. Desse modo, o instituto da transagcdo, sempre quando era
mencionado no ambito tributario, suscitava as mais diversas reacoes.

Ocorre que desde o advento do Codigo Tributario Nacional, em 1966, o
instituto da transacao tributaria esta previsto como uma das formas de extingdo do
crédito tributario (art. 156, Ill). O mesmo codigo, em seu art.171, também dispde

sobre o tema

“lei pode facultar, nas condi¢des que estabeleca, aos sujeitos ativo e passivo
da obrigacgao tributaria celebrar transacéo que, mediante concessdes mutuas,
importe em determinagcdo de litigio e consequente extingdo de crédito
tributario”. (BRASIL, 1966)

Dessa forma, conforme depreende-se pela leitura do artigo supracitado, resta
claro que para haver a efetivagao do instituto & necessario previsao legislativa.

Entretanto, apesar do CTN prever o instituto ha mais de 50 anos e fixar a
necessidade de haver legislagcdo especifica que o discipline, por muito tempo a
iniciativa legislativa relevante que tratava sobre a transacéo tributaria foi o Projeto de
Lei 5.082/2009, que pretendia instituir no Brasil uma Lei Geral de Transag¢ao. No

entanto, o projeto foi alvo de criticas e permanece, até 0 momento, sem aprovagao
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em qualquer uma das casas do Congresso Nacional. Em paralelo a tramitagado do
referido projeto de lei, em 16 de outubro de 2019, foi editada a Medida Proviséria n.°
899/2019, que foi convertida na Lei n.° 13.988/2020, diploma que regulamenta a
transacao tributaria exclusivamente em ambito federal.

Apesar de hoje haver legislagdo e o debate com relagdo ao instituto ter se
intensificado, o instituto ainda é alvo de duvidas com relagdo a sua compatibilizacéo
aos principios que regem a Administracao Publica. Ndo obstante a discussao que
orbita o tema, tal instituto tem se mostrado promissor na busca pela resolugao
consensual de litigios entre o fisco e o contribuinte.

Os dados do Relatério Justica em Numeros (CONSELHO NACIONAL E
JUSTICA, 2023) apontam que as execugdes fiscais, hoje, sdo o grande gargalo do
sistema judicial brasileiro; essa ideia sera mais bem explorada em topico proprio.
Tais dados, quando comparados aos da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), fornecidos pelo relatério PGFN em Numeros, permitem constatar que apos
a lei de transacdo, houve um aumento na recuperagcdo de créditos, e
consequentemente na arrecadacgao da Uniao.

Diante deste cenario, a pergunta essencial que o trabalho realizado visa
responder é: o instituto da transacao tributaria € compativel com os principios do
Direito Publico envolvidos no Direito Tributario e é eficaz para, assegurado estes
principios, minimizar o problema das execugodes fiscais e aumentar a arrecadagao
do poder publico brasileiro?

Para alcancar as conclusdes que respondem a tais questionamentos, sera
realizada uma analise, ainda que sucinta, sobre a evolugao historica do instituto a
partir do Direito Civil brasileiro. Abordaremos a compatibilidade do instituto com os
principios que regem o direito publico, destacando a mudanga de paradigma na
forma como a administracdo publica tem exercido suas fungdes e se relacionado
com os contribuintes, diante da necessidade de compatibilizacdo dos principios de
direito publico a luz dos principios constitucionais.

Constatada ou ndo a compatibilidade do instituto com os preceitos do direito
publico, realizaremos uma analise dos dados disponibilizados pelo Relatério Justica
em Numeros, desenvolvido pelo Conselho Nacional de Justica, por meio dos quais
fica evidenciado o gargalo que as execugdes fiscais representam no Brasil. Por fim,
sera empreendida uma analise mais detalhada acerca da legislacédo especifica sobre

o tema no ambito federal. Concomitantemente, analisaremos os dados fornecidos
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pelo relatério disponibilizado pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional - PGFN
em Numeros -, que, entre outras informagdes, fornece dados sobre os resultados
obtidos por meio da transagdo na regularizacdo fiscal, a partir de acordos
consensuais, apos a lei que regulamenta a transacao fiscal. Apos a analise desses
relatorios, sera possivel constatar se realmente a implementagcdo do instituto

minimiza o problema das execucoes fiscais € aumenta a arrecadacao.
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2 O INSTITUTO DA TRANSAGAO

No presente topico pretende-se delinear brevemente como o instituto da
transagao é aplicado no Direito brasileiro. Nao se pretende, neste ponto, analisar a
natureza juridica da transagé&o - se € ou ndo um contrato-, mas sim, realizar um
breve historico sobre a evolugdo do tema no Direito nacional. Isso envolve
apresentar as diferengas e semelhangas da aplicabilidade do instituto no Direito Civil
e Direito Publico, para, a partir disso, desenvolver uma analise mais detida sobre a

transagcdo em matéria tributaria na experiéncia nacional.

2.1 DIFERENTES CONOTAGOES SEMANTICAS

A palavra transagéao, do latim, transactio (SIDOU, 2004, p. 863) e transigere
(ACQUAVIVA, 1998, p. 1243—1244), apresenta variada conotagdo semantica, sendo
utilizada em contextos bancarios, financeiros e econdémicos. Entretanto, na sua
acepcgao técnica juridica possui sentido especifico. Nessa esteira, Guimaraes (2011,

p. 572-573) conceitua o que é transagao:

“(...) configura acordo expresso pelo qual as partes se fazem concessdes
mutuas e extinguem obrigagdes litigiosas, prevenindo ou pondo fim a lide.
Produz o efeito de coisa julgada e s6 se rescinde por dolo, violéncia, ou erro

essencial quanto a pessoa ou coisa controversa.”

Assim, é possivel notar que, no ambito juridico, o instituto da transacao vai
muito além de um acordo onde duas ou mais pessoas assumem obrigacdes, pois,
para que o instituto seja efetivo, é necessario que as partes envolvidas fagam

concessoes mutuas.

2.2 DIREITO CIVIL E OS CODIGOS DE 1916 e 2002

A transacgao, historicamente, teve suas origens e desenvolvimento no Direito
Civil, tendo como marco inaugural o Direito Romano. Por razbes historicas e
coloniais, o Direito civil brasileiro esta intimamente ligado ao Direito Romano.
(BEVILACQUA, 1930 apud MENEZES, 1980, p. 51) disserta que:
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“O direito civil brasileiro é o direito privado romano, que sofreu uma primeira
modificagdo em Portugal, sob o influxo de outro meio, de outras
necessidades, da assimilacdo de institutos germanicos e canbnicos, e,
novamente, recebeu enxertos, no Brasil, que foi pedir conselhos e
inspiragdes em outros guias.”

Dessa maneira, por razdes historicas, o instituto da transacéo,
originariamente, se desenvolveu na seara civilista.

O Caddigo Civil de 1916 previa expressamente o Instituto da transacéo na
Parte Especial, Livro Il (“Do Direito das Obriga¢des”), no Capitulo IX (“Da
Transacdo”), onde, no art. 1.025, estava claramente disposto que “E licito aos
interessados prevenirem, ou terminarem o litigio mediante concessdes mutuas”
(BRASIL, 1916).

Nesse contexto, a transagdo nao €& tratada como contrato, mas sim
“‘qualificada como modalidade de extingdo de relagbes obrigacionais, sem
pagamento”, como destaca Pereira (2017, p. 479). Contudo, com o advento do
Caddigo Civil de 2002, o instituto foi deslocado para o campo dos contratos, conforme

destaca Pereira (2017, p. 479):

‘Ao elaborar o Projeto de Cddigo Civil de Obrigagdes de 1965 entendi
alterar-lhe a colocagéo, tal como o fizeram o Cédigo Civil Francés e o Cédigo
Civil Italiano de 1942. Atendendo a que na transacdo a uma dupla
manifestacdo de vontade, preferi capitula-la entre os contratos, e, como tal,
desloquei-a para o campo destes. O nosso Coddigo, acolhendo a nossa
orientagdo, assim também procedeu. Eis porque figura aqui a transagéo na
tipologia contratual.”

Deslocado para a esfera dos contratos, atualmente, o instituto esta disposto
entre os artigos 840 e 850 do Caddigo Civil de 2002, no Capitulo XIX. Porém, apesar
de sua inclusdo no ambito contratual, o cddigo atual, em seu art. 840, ao dispor
sobre o instituto, manteve a mesma redacéo do Codigo Civil de 1916, disciplinando
ser “licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante concessoes
mutuas” (BRASIL, 2002). A partir de uma leitura detida do referido artigo vé-se que,
a partir das concessdes mutuas, tal instituto tem grande potencial para dirimir e até
mesmo prevenir conflitos sem recorrer ao judiciario.

Como as relagbes humanas sdo complexas, surgem divergéncias pessoais
que, consequentemente, causam alteragées no mundo juridico. Dessa forma, surge
a necessidade de aplicar o Direito, o que, geralmente, resulta no acionamento do

poder judiciario, resultando assim, em conflitos que podem se estender por anos.
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Contudo, havendo uma aplicagdo e divulgagcdo dos beneficios do instituto da
transacgao, aqueles podem acabar de uma maneira célere e efetiva. Nessa esteira,

discorre Maria Helena Diniz

A transagdo seria uma composi¢do amigavel entre os interessados sobre
seus direitos, em que cada qual abre mao de parte de suas pretensoes,
fazendo cessar as discérdias. As partes preferem resolver a questdo sem
recorrer ao Judiciario, por ser ele fonte de incidentes desagradaveis e
onerosos, dado que a sabedoria popular proclama: “é preferivel um mau
acordo a uma boa briga judicial”. Com o intuito de evitar os riscos da
demanda ou as delongas da lide, os interessados na resolugao de um litigio
desistem, reciprocamente, de alguns beneficios ou vantagens. Seria,
portanto, uma solugdo contratual da lide, pois as partes sédo levadas a
transigir pelo timor litis, pelo desejo de evitar um processo cujo resultado
eventual sera sempre duvidoso (DINIZ, 2006, p. 279).

Nesta senda, como dito, a transacdo pode ser um mecanismo célere e
econdmico, sobretudo em um pais, como trataremos mais detidamente em topico
préprio, onde o judiciario se encontra abarrotado de processos sem previsao de
serem resolvidos. Ocorre que apesar do instituto estar plenamente previsto no
Cddigo Civil brasileiro e apresentar essas vantagens, sua aplicabilidade n&o é
amplamente aceita em todos os ramos do direito, sobretudo no Direito Publico.

Pontes de Miranda (2003, p.151), reconhecido jurista e pioneiro em diversos
institutos e debates juridicos, tratou do tema da transagédo no direito privado e sua
extensao ao Direito Publico, sem se aprofundar muito. As discussdes, portanto, do
tema e sua aplicabilidade as controvérsias no direito publico ndo sao recentes,
porém ainda controversa.

Os refratarios a ideia da aplicabilidade deste instituto aos ramos do direito
publico alegam que tal instituto acabaria relativizando direitos indisponiveis, dando
margem para sua aplicacdo no direito tributario, o que se oporia a vedagao do
préprio CC/02, que em seu art. 841 dispde que a transacgao so € permitida a direitos
patrimoniais privados. Igualmente feriria os principios da indisponibilidade do
interesse publico e da impessoalidade. Contudo, como se vera mais adiante, essa
tese tem perdido espago nos ultimos tempos, dando lugar a aplicagao do instituto a

este ramo do direito.

2.3 TRANSACAO NO DIREITO PUBLICO - UMA VISAO PELAS LENTES DO
ESTADO DEMOCRATICO E A PRESENGCA DE OUTRAS FORMAS CONSENSUAIS
DE RESOLUGCAO DE CONFLITO
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O modo como a Administracao publica tem exercido suas fungdes tem sofrido
alteragdes significativas nos ultimos tempos, sobretudo, apds as inovagdes politicas
incrementadas pelos Estados modernos. Sendo assim, como bem expée DACOMO
(2008, p.16) deixa-se de lado a atuacdo do Estado por meio da imposigéo, ius
imperium, e abre-se espaco para a participacdo popular e garantia de direitos dos
cidadaos, advindas do Estado Democréatico.

E nesse sentido, a Constituicdo da Republica de 1988, conhecida por ser a
constituicdo cidada a qual ampliou direitos e garantias, veio dar voz a populagéo.
Desta feita, com a consolidacdo da democracia em solo brasileiro, a populacdo nao
tem apenas participado do ambiente democratico, votando a cada dois anos para
escolher seus representantes, mas sim, atuando participativamente no
desenvolvimento do Estado. Isso envolve a participacdo em audiéncias publicas,
auxiliando na elaboracdo de projetos de lei, bem como firmando Contratos de
Gestao e Termos de Parceria entre a Administracao e particulares.

Além disso, atualmente, existe previsdo legal referente a acordos
administrativos, como compromissos de ajustamento de conduta (art. 4°, XXXIX da
Lei n.° 9.961/00; art. 79-A da Lei n.° 9.605/98). Dessa forma, vé-se que a
Administracdo Publica tem, hodiernamente, celebrado, acordos entre a
Administracdo e os administrados, e assim, a transagao se configura como apenas

mais um mecanismo de resolugao de litigios consensualmente.

2.4 TRANSACAO E OS PRINCIPIOS DE DIREITO PUBLICO

Apesar de haver outros instrumentos de resolugcdo de controvérsias, os quais
balizam a possibilidade de ser realizada a transagdo em ambito publico. E sempre
de bom alvitre destacar que atuagdo estatal € regida por principios, e faz-se
necessario analisar a conformidade do instituto a estes.

A atuagado do Estado segue principios claramente definidos na Constituigao
Federal, especificamente os listados no art. 37, caput. Para este trabalho,
focalizaremos principalmente o principio da impessoalidade. Além disso, a acao
estatal € também guiada por principios reconhecidos pela Doutrina e jurisprudéncia,

destacando-se o Principio da Supremacia do Interesse Publico.
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2.4.1 Principio da Impessoalidade

Com relacdo ao principio da impessoalidade, Carvalho Filho, conceitua da

seguinte forma:

“(...) a igualdade de tratamento que a Administragdo deve dispensar aos
administrados que se encontrem em situagdo idéntica juridica. Nesse ponto,
representa uma faceta do principio da isonomia. Por outro lado, para que
haja verdadeira impessoalidade, deve a Administragdo voltar-se
exclusivamente para o interesse publico, € ndo para o privado, vedando-se,
em consequéncia, sejam favorecidos alguns individuos em detrimento de
outros e prejudicados alguns para favorecimento de outros.” (CARVALHO
FILHO, 2017, p.20)

Dessa forma, resta claro que ao prestar seus servicos a Administracao
Publica, ndo podera dispensar tratamento desigual aos administrados, preterindo
uns em detrimento de outros. E nesse ponto é que surge a controvérsia com relagao
a aplicacado da transagao no ambito publico, pois uma vez que para ser realizada a
transacgao, como visto, € necessario haver concessdes mutuas, porém, isso deve se
dar sem ocorrer privilégios na hora da celebragao dos acordos.

Diante disso, eventuais condutas de agentes publicos que adotem uma
pratica que privilegie alguns administrados em detrimento de outros, ndo pode ser
um Obice para aplicabilidade do instituto. Atualmente, na legislagao ja sdo vedadas
atuacdes parciais, assim como estao previstas penalidades para os agentes publicos
que adotam essa conduta.

A Lei n.° 8.429 de junho de 1992, ao tratar das penalidades relacionadas a
pratica de atos improbos, estabelece em seu artigo 11 que configura improbidade
administrativa qualquer agao intencional ou omissdo que viole os principios da
administragao publica, especificamente os deveres de honestidade e imparcialidade
(BRASIL, 1992). Nessa senda, ja ha legislagdo que proibe o tratamento parcial
dispendido por aqueles investidos no cargo publico, os penalizando com multa,
conforme dispbe o art. 12 da referida lei. Diante disso, se em outros ramos do direito
publico também estédo sujeitos a uma atuacéao ilegal por parte de seus agentes, que

feriria o principio da impessoalidade, o fato de, uma eventual conduta de um agente
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que atue parcialmente ao manejar o instituto da transagado nao o torna incompativel

ao direito publico.

2.4.2 Principio da Supremacia do Interesse Publico

Com base nesse principio, as atividades administrativas sempre sao
executadas visando beneficiar a coletividade, de maneira que, ocorrendo conflitos
entre o interesse privado e o publico, haveria de prevalecer o interesse publico. Por
isso, a Administracdo ndo poderia se dispor indiscriminadamente de bens, ja que
esses pertenceriam a todos.

Acontece, que a partir de uma interpretacao a luz do Estado Democratico de
Direito, o principio da Supremacia do Interesse Publico esta sendo compatibilizado
com o interesse privado, por meio da ponderagdo de outros principios
constitucionais e fundamentais, a fim de que aquele ndo se sobreponha aos outros
indiscriminadamente, sem fazer uma analise detida de cada caso em que esses
interesses estejam se colidindo. Nesse sentido tem sido o posicionamento de

Gustavo Binenbojm:

O que se esta a afirmar é que o interesse publico comporta, desde a sua
configuracdo constitucional, uma imbricagdo entre interesses difusos da
coletividade e interesses individuais e particulares, ndo podendo estabelecer
a prevaléncia tedrica a e antecipada de uns sobre os outros. Com efeito, a
afericdo do interesse prevalecente em um dado confronto de interesses é
procedimento que reconduz o administrador publico a interpretagédo do
sistema de ponderagdes estabelecido na Constituicdo e na lei, e, via de
regra, o obriga a realizar seu proprio juizo ponderativo, guiado pelo dever de
proporcionalidade (BINENBOJM, 2005, p. 20).

Na mesma esteira tem sido o entendimento de Justem Filho (2015, p. 133):

“Como decorréncia, ndo se pode afirmar, de modo generalizado e abstrato,
algum tipo de supremacia absoluta produzida aprioristicamente em favor de
algum titular de posicao juridica. Nem o Estado nem qualquer sujeito privado
sao titulares de posigédo juridica privilegiada em face de outrem. Todo e
qualquer direito, interesse, poder, competéncia ou énus sao limitados sempre
pelos direitos fundamentais. Nenhuma decisdo administrativa ofensiva dos
direitos fundamentais pode ser reconhecida como valida.”[...]

[...] Portanto, ndo existe fundamento juridico para afirmar que eventuais
conflitos entre ftitulares de posigbes juridicas contrapostas poderiam ser
solucionados mediante uma solugdo abstrata e tedrica, consistente na
afirmacao absoluta e ilimitada da preponderancia de um sobre o outro. Toda
e qualquer controvérsia tem de ser composta em vista das circunstancias
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concretas, mediante a aplicacdo das regras e dos principios consagrados
pela ordem juridica.”

Por outro lado, por ndo haver consenso doutrinario sobre o tema, importantes
doutrinadores, entendem pela prevaléncia do interesse publico sobre o privado.
Conforme defende Carvalho Filho (2017, p.35):

Algumas vozes se tém levantado atualmente contra a existéncia do principio
em foco, argumentando-se no sentido da primazia de interesses privados
com suporte em direitos fundamentais quando ocorrem determinadas
situacdes especificas." Nao lhes assiste razdo, no entanto, nessa visao
pretensamente modernista. Se é evidente que o sistema juridico assegura
aos particulares garantias contra o Estado em certos tipos de relagéo juridica,
€ mais evidente ainda que, como regra, deva respeitar-se o interesse coletivo
quando em confronto com o interesse particular. A existéncia de direitos
fundamentais ndo exclui a densidade do principio. Este &, na verdade, o
corolario natural do regime democratico, calcado, como por todos sabido, na
preponderancia das maiorias." A "desconstrugdo" do principio espelha uma
visdo distorcida e coloca em risco a prépria democracia; o principio, isto sim,
suscita "reconstrugao”, vale dizer, adaptagdo a din&dmica social, como ja se
afirmou com absoluto acerto."

Embora haja essa divergéncia doutrinaria, constata-se que a partir da
Constituicdo Federal de 88, ndo ha mais espaco para uma atuacao arbitraria por
parte do poder estatal, utilizando do seu poder de império. Pois, uma vez que a
Constituicao estabeleceu principios fundamentais, estes devem reger a atuacao de
todos os ambitos do Direito, inclusive o Direito Publico.

Sendo assim, ndo ha mais espaco para uma atuacao imperativa do Estado,
onde seu interesse sobrepde a todos os outros, pois, hoje, os direitos fundamentais
sdo um freio ao arbitrio do Estado. Dessa forma, esta a se exigir uma atuagao
equilibrada e ponderada do estado, por meio do dialogo, a fim de que se possa ter
uma relagdo mais amigavel entre os administradores e os administrados.

Ademais, ainda que o principio da supremacia do interesse publico, fosse
compreendido como principio absoluto, como defende uma parcela da doutrina, isto
por si s6 nao obstaria a implementagdo da transacdo. Primeiro porque os direito
fundamentais sdo em si direito de interesse publico, podendo se dizer que estes sao
a razao propria da existéncia da Administracéo Publica.

Segundo, porque o instituto da transacdo pode ser aplicado em prol do
interesse publico, pois, transacionando e empreendendo a recuperagao de créditos,
conforme se vera em tépico futuro, o que se busca é justamente resguardar o

patrimdnio publico, o qual tem grande chances de ser desperdicado em longinquas
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batalhas judiciais. Além disso, o fato da transagé&o satisfazer o interesse privado, ndo

necessariamente se contrapde ao interesse publico.
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3 TRANSAGAO EM MATERIA TRIBUTARIA

Como visto, ndo ha nenhum obice em aplicar o instituto da transagaéo no
ambito do direito publico; pelo contrario, este surge como uma alternativa de solugao
democratica dos litigios entre a administragdo e os administrados. Esse aspecto se
torna particularmente relevante em um pais onde ha uma alta taxa de execucdes
fiscais ndo solucionadas (RELATORIO JUSTICA EM NUMEROS, 2023).

Devido a judicializacdo dessas matérias, ha uma patente sobrecarga do
judiciario brasileiro, fato que corrobora para um elevado tempo para a solugao
desses litigios. Sendo assim, antes de adentrar propriamente no tépico da transacéo
tributaria, faz-se necessario apresentar o panorama atual do judiciario brasileiro no

tocante as execucgodes fiscais.

3.1 PANORAMA SOBRE AS EXECUGOES FISCAIS E A SOBRECARGA DO
JUDICIARIO

Na busca de arrecadar valores que n&o foram pagos voluntariamente pelos
administrados, todos os anos a administragdo publica, seja ela em ambito federal,
estadual ou municipal, recorre a via jurisdicional a fim de executar as dividas ativas
em aberto.

Dessa maneira, processado o feito na via jurisdicional, serdo adotadas
medidas como a localizagdo dos devedores e ato continuo, pesquisas patrimoniais
no nome destes a fim de localizar possiveis bens para saldar as dividas. Em
algumas situagdes, quando a divida esta registrada em nome de uma empresa, €
possivel solicitar o IDPJ - Incidente de Desconsideracao da Personalidade Juridica -
visando atingir o patriménio dos sécios da empresa. Pois, em muitos casos, esses
sécios recorrem a criagdo de empresas como uma estratégia para fraudar e dificultar
a localizagao de bens pelo sistema judicial.

Ocorre que grande parte dos processos de execugao fiscal que chegam ao
judiciario, sao referentes a dividas antigas, onde algumas das medidas que serao
adotadas pela justica - localizagdo do devedor, pesquisas patrimoniais - ja foram
realizadas na via administrativa, fatos estes que dificultam e reduzem a

probabilidade de se ter o crédito adimplido.
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Por esses motivos, hoje, as execugdes fiscais, sdo apontadas como o grande
gargalo do sistema judicial brasileiro, seja pela quantidade de agdes, seja pelo
tempo de tramite dos processos na justica.

Segundo dados do Relatdério Justica em Numeros do Conselho Nacional de
Justica, as execucdes fiscais representam mais de um terco dos casos pendentes e

com uma taxa de dois ter¢cos de execugdes pendentes no poder judiciario.

Os processos de execucao fiscal representam, aproximadamente, 34% do
total de casos pendentes e 64% das execugdes pendentes no Poder
Judiciario, com taxa de congestionamento de 88%. Ou seja, de cada cem
processos de execucgdo fiscal que tramitaram no ano de 2022, apenas 12
foram baixados. Desconsiderando esses processos, a taxa de
congestionamento do Poder Judiciario cairia em 6 pontos percentuais,
passando de 72,9% para 66,9% em 2022.(RELATORIO JUSTICA EM
NUMEROS, 2023)

Segundo dados do mesmo relatério, havia, em 2022, 27,3 milhdes de
execugodes fiscais pendentes no Brasil, as quais se dividiam entre os tribunais da

seguinte forma:

Grafico 1 — Total de execugdes pendentes por Tribunal Estadual
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Fonte: Relatério Justica em Numeros (2023)



Grafico 2 — Total de execugdes pendentes por Tribunal Eleitoral
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Fonte: Relatorio Justica em Numeros (2023).

Grafico 3 — Total de execugdes pendentes por Tribunal Trabalho
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Fonte: Relatério Justica em Numeros (2023).
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Grafico 4 — Total de execugdes pendentes por Tribunal Federal
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Fonte: Relatdrio Justica em Numeros (2023).

Feita essa observacdo, € importante destacar que, apesar de em valores

modestos, ha um aumento nas execugodes fiscais, situando-se em torno de 1,5%

entre 2021 e 2022, conforme apontado pelo sobredito relatério:

Grafico 5 — Série histérica do impacto da execugao fiscal nos processos novos e

pendentes
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Fonte: Relatério Justica em Numeros (2023).

Além disso, é relevante ressaltar que, apesar da taxa de congestionamento -
taxa referente a proporgdo de processos que permaneceram sem resolugdo em

comparagao com o total

tramitado durante um ano (RELATORIO JUSTICA EM
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NUMEROS, 2023, p.114).-na execucéo fiscal ter diminuido em 1,4 ponto percentual,
alcancando 88,4% em 2022, essa continua sendo a taxa mais elevada em
comparag¢ao com todos os outros tipos de execugao. Vejamos:

Grafico 6 — Série historica do impacto da execucao fiscal na taxa de
congestionamento total
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Fonte: Relatorio Justica em Numeros (2023).

Quadro 1 — Taxa de congestionamento por tipo de processo, ano 2022.

Classificagao Taxa de Congestionamento
Conhecimento Criminal 66,8%
Conhecimento Nao Criminal 66,5%
Total Conhecimento 66,5%
Execucdo Fiscal 88,4%
Execucao Extrajudicial ndo fiscal 87,7%
Execucao Judicial Nao Criminal 71.1%
Execucao Penal Nao-Privativa de Liberdade 7711%
Execucio Penal Privativa de Liberdade 90,6%
Total Execucao 83,5%
Total Geral 72,9%

Fonte: Relatoério Justica em Numeros (2023).
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Outro dado que chama bastante atencdo, € o impacto adverso que a
execucgao fiscal tem sobre os indices de congestionamento, pois, excluindo os
processos referentes a execugdes fiscais, a taxa de congestionamento do Poder
Judiciario seria de 66,9%, em contraste com os atuais 72,9% (RELATORIO DE
JUSTICA EM NUMEROS, 2023, p.150/151).

Tomando ainda por base os dados do Justica em Numeros, constata-se que
além do grande volume de processos de execugdes fiscais congestionados no
judiciario, outro ponto negativo é o tempo médio de tramitagdo. Hoje, “o tempo
meédio de tramitagdo do processo de execucao fiscal baixado no Poder Judiciario é
de 6 anos e 7 meses” (RELATORIO DE JUSTICA EM NUMEROS, 2023, p.154).

Grafico 7 — Série historica do impacto da execucao fiscal no tempo de tramitagcéo do

processo baixado na fase de execugao
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Fonte: Relatdrio Justica em Numeros (2023).

Chega-se a conclusdo de que, devido a grande quantidade de processos ja
ajuizados e como visto sem uma redugcdo dos numeros de um ano para o outro,
grande seria o tempo de para resolugdo dos litigios. Embora essa analise
diretamente proporcional entre quantidade de processos e tempo seja importante, o
dado em si ndo considera o principio do devido processo legal, essencial para
garantir os direitos fundamentais. Velocidade processual sem garantia do devido

processo legal ndo traz vantagem alguma ao Estado Democréatico.
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O objetivo aqui ndo é tecer uma critica a esse instituto que é de grande
importancia para o Direito, pois, o respeito a marcha processual é uma garantia
constitucional que coibe que a justica seja utilizada para perpetrar injusticas. Porém,
no caso da execugao fiscal, o processo pode ser um obstaculo a mais para se
chegar ao resultado pretendido: resgatar os créditos fiscais. Portanto, se devemos
garantir o devido processo legal, e o devemos, € preciso considerar a fase
pré-processual da transacédo como meio efetivo de resgate de crédito fiscal, ainda
qgue se tenha que fazer concessoes.

A partir do momento que se recorre a via jurisdicional, ha que se respeitar
diversos tramites processuais. Deve ocorrer a citagdo da parte requerida, o que
pode demorar um tempo significativo, vez que nem sempre as comarcas dispéem de
efetivo suficiente de oficiais de justi¢ca para suprir as demandas. Além disso, deve se
respeitar os prazos processuais, contar com a efetividade das secretarias das varas
para realizar as intimagdes, dar andamento aos atos executoérios, e, uma vez
bloqueado os valores, ha ainda prazo para recursos, 0s quais muitas vezes sao
utilizados pelos devedores para um fim meramente protelatério. Nesse ponto,
adotando a transacgao, apesar de ter requisitos para ser realizado, sem sombra de
duvidas, ndo ha todos os atos acima para serem executados.

Dessa forma, seja pela quantidade de processos, seja pelo tempo gasto ou
até mesmo pelo modus operandi do Direito Processual Brasileiro, o instituto da
transagcao em matéria tributaria mostra-se promissor a fim de solucionar litigios entre
a administragdo publica e os administrados, pois, como se vera, goza de um tramite

muito menos demorado.

3.2 PREVISAO DO CODIGO TRIBUTARIO NACIONAL E PROJETO DE LEI
5.082/2009

A transagcao em matéria tributaria, como forma de extinguir o crédito tributario,

esta prevista no Cédigo Tributario Nacional (1966), desde a publicagéo do diploma.

Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

()

Il - a transacgao;

()
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Paragrafo unico. A lei dispora quanto aos efeitos da extingdo total ou parcial
do crédito sobre a ulterior verificagdo da irregularidade da sua constituicao,
observado o disposto nos artigos 144 e 149. (BRASIL,1966)

Além disso, 0 mesmo codigo, em seu art. 171, estabeleceu a necessidade de

previsao legislativa, para que a transag¢ao ocorresse. Vejamos:

Art. 171. A lei pode facultar, nas condigdes que estabeleca, aos sujeitos ativo
e passivo da obrigagdo tributdria celebrar transacdo que, mediante
concessbes mutuas, importe em determinacdo de litigio e consequente
extingao de crédito tributario.

Paragrafo unico. A lei indicara a autoridade competente para autorizar a
transagcdo em cada caso. (BRASIL, 1966)

Ocorre que, apesar do Cdédigo Tributario Nacional prever o instituto ha mais
de 50 anos e fixar a necessidade haver legislagao especifica que o discipline, por
muito tempo a principal iniciativa legislativa que tratava sobre a transacao tributaria
foi o Projeto de Lei 5.082/2009, que n&o chegou a ser votada.

Na justificativa, anexada ao projeto da referida lei, enviada ao presidente da
republica em exercicio a época, os legisladores ja demonstravam preocupagao com
a necessidade de modernizar a Administracdo Fiscal, buscando adotar medidas a
fim de tornar a atuacido publica mais transparente e eficiente, mas sem perder de
vista a necessidade de se aumentar a arrecadacao.

Ainda na mensagem, os legisladores, no mesmo sentido do tema retratado no
toépico anterior, chamam a atencdo para a demora na tramitacdo dos processos

tributarios. Assim argumentaram os legisladores da época:

“Hoje se estima, no ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, que
a fase administrativa do processo tributario tenha, em média, uma duragéo
de 04 anos para ser concluida e a fase judicial, 12 anos. Esse fato, somado a
ineficacia da execucao fiscal dos créditos tributarios, explica, em boa medida,
o fato de que menos de 1% do estoque da divida ativa da Unido de R$ 400
bilhdes de reais ingressa nos cofres publicos a cada ano por essa via, sendo
que o percentual do ingresso nao ultrapassa a dois virgula cinco por cento do
estoque (R$ 9,6 bilhdes de reais de arrecadagdo em 2006), mesmo com as
medidas de parcelamento adotadas (REFIS, PAES e PAEX,) e com a
incorporagao dos depdsitos judiciais.” (BRASIL, 2009)

Como se pode notar, o projeto ja diagnosticava o problema e apontava a
necessidade de mudancas. Porém, passados mais de dez anos, a disfuncionalidade

da execucgao fiscal permanece, o projeto ndo avangou e o patrimdénio publico
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continua a ser penalizado. Ou seja, em busca do interesse publico, 0 que menos se

realiza é ele.

3.2.1. Medida provisoéria n.° 899/2019 e sua conversao na lei n.° 13.988/2020

Em paralelo a tramitagdo do supracitado projeto de Lei, em 16 de outubro de
2019, o Presidente da Republica em exercicio a época editou a Medida Proviséria
n.° 899/2019, que veio a ser convertida na Lei n.° 13.988/2020, diploma que
regulamenta a transacéo tributaria no ambito federal.

Na exposigdo dos motivos da medida proviséria, como era esperado e até
mesmo necessario, constata-se a preocupacdo do governo federal em suprir o
gargalo legislativo, tendo em vista a necessidade, imposta pelo CTN, de haver

regulamentacao legislativa sobre o tema. Assim dispunha o documento:

“As alteracbes propostas visam suprir a auséncia de regulamentagéo, no
ambito federal, do disposto no art. 171 do Cddigo Tributario Nacional e de
disposi¢des que viabilizem a autocomposicdo em causas de natureza fiscal,
contexto esse que tem, respectivamente, impedido maior efetividade da
recuperacao dos créditos inscritos em divida ativa da Uni&do, por um lado, e
resultado em excessiva litigiosidade relacionada a controvérsias tributarias,
noutra senda, com consequente aumento de custos, perda de eficiéncia e
prejuizos a Administracao Tributaria Federal.”(GUEDES; MENDONGCA, 2019)

Contudo, empreendendo uma analise mais detida sobre o tema, percebe-se
que, a época, por se tratar de um contexto pandémico, quando a Unido enfrentava
queda em suas arrecadagdes devido as restricobes em busca de conter os avangos
do virus, o principal foco desta estava em desenvolver/adotar estratégias que

possibilitassem recuperar créditos, a fim de aumentar o recolhimento. Vejamos:

“Objetiva-se, com a proposi¢ao, atacar o gargalo do processo contencioso
tributario, cujo estoque, apenas no Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF), totaliza mais de R$ 600 bilhdes de reais, distribuidos em
cerca de 120 mil processos.” (BRASIL, 2019)

Sendo assim, constata-se que a administragao publica, a partir da pandemia,
buscou, ainda que tardiamente, desenvolver o instituto da transacéo, almejando
solucionar os gargalos legais e aumentar a arrecadagao através da autocomposigao

e do dialogo.
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Desta feita, a referida lei trouxe em seu bojo, mais precisamente no art. 2, inc.

[, Il e lll, trés modalidades de transagao. Vejamos:

Art. 2° Para fins desta Lei, s&o modalidades de transacao as realizadas:

| - por proposta individual ou por adesao, na cobranga de créditos inscritos na
divida ativa da Unido, de suas autarquias e fundagdes publicas, na cobrancga
de créditos que seja da competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, ou em

contencioso administrativo fiscal; (Redacao dada pela Lei n® 14.375, de
2022)

Il - por adesdo, nos demais casos de contencioso judicial ou administrativo
tributario; e

Il - por adeséo, no contencioso tributario de pequeno valor.(BRASIL, 2020)

Diante disso, cabe destacar que a referida lei, a fim de contemplar todos os
contribuintes, estabeleceu uma modalidade para cada publico-alvo.

A modalidade prevista no inc. | do artigo supracitado pode ser melhor
compreendida a partir de uma analise mais detida dos artigos 10 a 15 da lei 13988.
A primeira categoria visa transacionar os créditos que est&o inscritos na divida ativa
da Unido, assim como de suas autarquias e fundacdes publicas. Nesse caso,
conforme dispde o art. 10, a transac¢ao pode ser sugerida tanto pela prépria PGFN
quanto pelo proprio contribuinte na forma de adesdo ou até mesmo de forma
individual. Por meio desta, permite-se a obten¢cdo de descontos em multas, juros de
mora e encargos legais associados a créditos considerados como irrecuperaveis ou
de dificil reabilitacdo, assim como € possivel obter concessao de prazos especiais
para pagamentos.

Por outro lado, a modalidade prevista no inc. Il do artigo supracitado pode ser
mais bem compreendida a partir de uma analise mais detida dos artigos 16 a 22. A
luz do caput do art. 16 da Lei 13.988/20, tal modalidade visa a transagao resolutiva
de litigios aduaneiros ou tributarios decorrentes de relevante e disseminada
controvérsia juridica. Tais controvérsias s&o identificadas pelo Ministro da Economia,
o qual, baseado nos pareceres da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e da
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Economia, podera
propor a transagao aos sujeitos passivos interessados. Cabe destacar que a propria
lei dispbe, no §3 ° do art. 16, do que se considera controvérsia juridica relevante e
disseminada, ou seja, questdes tributarias que ultrapassem os interesses subjetivos
da causa.

Quanto a transagao no ambito do contencioso tributario de pequeno valor, o

paragrafo unico do artigo 24 da lei define como tal aquele em que o crédito tributario
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em disputa n&o ultrapasse o limite estipulado no inciso | do artigo 23, ou seja, ndo
exceda 60 salarios-minimos. Além disso, esse contencioso deve envolver como

sujeitos passivos pessoas naturais, microempresas ou empresas de pequeno porte.

3.2.2 Mudancas introduzidas na legislagao pela Lei n.° 14.375/2022

Em 21 de junho de 2022, foi sancionada a lei 14.375/2022, a qual trouxe
alteragdes na Lei n.° 13.988/20, a fim de aperfeicoar os mecanismos de transacgao
de dividas. Cabe destacar que as principais modificacdes introduzidas pela
supracitada lei estdo atreladas a modalidade de transacéao prevista no inc. |, do art. 2
da Lei n.° 13.988/20.

Antes que a lei 14.375/2022 fosse sancionada, havia vedacao com relagao a
transacgao de créditos da Unido que nao estivessem inscritos na divida ativa. Apds a
lei de junho de 2022, foi acrescentada ao inc. |, do art. 2, a expressao “ou em
contencioso administrativo fiscal’, ampliando a aplicacdo do instituto e permitindo,
assim, que o instituto fosse introduzido nas discussées tributarias que ainda
estivessem na via administrativa, ou seja, prevenindo que a discussao adentre,
como ja dito, na abarrotada via judicial.

Como ja citado, a lei 13.988/20 permite a obten¢ao de descontos em multas,
juros de mora e encargos legais associados a créditos considerados como
irrecuperaveis ou de dificil reabilitacdo. Contudo, ela é restritiva com relacdo a
transacao referente ao bem principal, o que representa, como ja dito neste trabalho,
um respeito aos principios que orientam o instituto. Porém, a lei 14.375/2022, além
de ampliar os limites de descontos de 50% do crédito tributario para até 65% —
conforme inc. Il do §2 ° do art. 11 —, bem como o numero maximo de parcelas de 84
para 120 — conforme inc. Ill do §2 ° do art. 11-, passou a permitir — conforme art.
11, inc. V — “o uso de precatérios ou de direito creditério com sentengca de valor
transitada em julgado para amortizacdo de divida tributaria principal, multa e juros”
(BRASIL, 2022). Tudo isso corrobora a tese segundo a qual a Unido/Administragéo
Publica, no geral, tem se empenhado em melhorar as condi¢des e o dialogo com a

populacéio.
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4 GARGALOS

Embora atualmente haja legislagdo especifica sobre o tema, a qual denota a
evolucdo pela qual o instituto vem passando. Ha alguns aspectos sobre a propria
legislacdo, bem como sobre a aplicabilidade do instituto no cenario nacional, que

merecem ser destacados.

4.1 LIVRE CONCORRENCIA E A LIVRE INICIATIVA - VEDAGAO A BANALIZAGAO
DO INSTITUTO

Apesar de haver uma nova relagéo, a luz do Estado Democratico de Direito,
entre a administracdo e o contribuinte, como tratado anteriormente, os entes
publicos devem atuar conforme os principios que os orientam. Nesse contexto, para
a anadlise da questao, é relevante enfatizar os principios da impessoalidade e da
supremacia do interesse publico.

Estes principios, como abordado ao longo do trabalho, apresentam uma
importancia singular, pois orientam o modo como se dardo as concessfes e 0s
acordos, compatibilizando o interesse publico e o interesse privado. Essa tendéncia
ao didlogo e a flexibilizagdo nas relagcbes ndao podem ser subterfugios para
empreender tratamentos desiguais entre os contribuintes e assim gerar inseguranga
juridica.

Quando a administracdo esta diante de um contribuinte que pretende
transacionar, trata-se de uma pessoa fisica ou juridica que, pelos mais variados
motivos, ndo quitou seus débitos fiscais nos prazos estabelecidos. Isso ocasiona
prejuizos ndo sé a administragao publica, mas a toda coletividade que usufrui dos
valores arrecadados pelo ente publico, os quais sao revertidos em bens e servigos a
populacéio.

Ao transacionar, o representante do poder publico deve ter em mente que, a
luz do Estado Democratico de Direito e da CF, é importante fazer concessoes e
priorizar o dialogo, criando condigdes que permitam ao devedor pagar suas dividas.
No entanto, tal conduta deve se dar sem permitir que a transagdo seja ou se
transforme em estimulo ao ndo pagamento em dia, de modo a beneficiar o devedor
em detrimento do contribuinte que paga suas contas regularmente. Esse aspecto é

relevante, pois, em certas ocasides, algumas organizagbes escolhem nao quitar
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suas obrigagdes financeiras, optando por praticas como evasdo fiscal ou
manipulagéo de valores (PEIXOTO; PEIXOTO, 2021).

Por vezes, individuos, ponderando os prés e os contras de pagar ou nao as
contas em dia, constatam ser mais vantajoso n&o pagar o débito em prazo regular.
Dado que existem meios para blindar o patrimdnio, por vezes, mesmo que sofram a
execugao, nao terdo o patriménio retido. Muitos também utilizam da propria
legislacdo e da auséncia de conhecimento dos agentes publicos, postergando o
pagamento, a fim de que a divida prescreva.

Entretanto, essa pratica possibilita inseguranga e concorréncia desleal entre
0S que pagam e 0s que nao pagam as dividas.

Sobre esse aspecto, cabe destacar os dados da PGFN, em numeros de 2023,
que traz dados referentes a 2022, revelando grande discrepancia entre o estoque de

valores dos grandes devedores e dos n&o grandes devedores. Vejamos:

Grafico 8 — Estoque por perfil do devedor

VALORES
_ 70% . Grande Devedor - 1,9 tri
30% Nao Grande Devedor - 826 bi

Fonte: PGFN em numeros de (2023).
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Os dados da PGFN, em numeros 2022, referente ao ano de 2021 evidenciam:

Grafico 9 — Quantidade e perfil do devedor

QUANTIDADE E PERFIL D

Quantidade de Devedores

68,1%

Valor do Débito

Grande Devedor & Nio Grande Devedor

Fonte: PGFN em numeros (2022).

A Fenafisco (Federagdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital), em um
estudo divulgado em 2022, referente ao ano de 2021, traz o levantamento dos
“Bardes da Divida do Estado”, listando as maiores empresas inscritas na divida ativa

tributaria. Vejamos:

Quadro 2 — Maiores empresas inscritas na divida ativa tributaria

ESTADO @ RAZAOD SOCIAL VALOR

RS

RJ,SPMG,ES 1 REFINARIA DE PETROLEOS DE MANGUINHOS SA 778050232671
RS

MG,PA,SPPB,PE,RJ,SE,MA,BARS,MS,GO,SC 2 AMBEV S A 627721420557
) RS

VI

SPRJ,BA,PE,GO,PAMG,ES,SC,MS,TO,PB,MA 3 TELEFONICA BRASIL SA, - VIVO 4997 82675545
GO,SP 4 SAGRA PRODUTOS FARMACEUTICOS LTDA RS

’ 4.192.120.360,46
SPGOMG 5 DROGAVIDA COMERCIAL DE DROGAS LTDA RS

3.965.798.624,06

Fonte: Fenafisco (2022).

Dessa forma, por meio dos dados acima, constata-se que a AMBEV, uma das

maiores cervejarias do mundo, figura como a segunda maior devedora de impostos
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do pais. Em uma situagdo hipotética, em que outra cervejaria, de menor porte,
pague seus deébitos fiscais em dia, esta ficaria em desvantagem de investimento,
pois tem um menor capital para investir em seus negdcios, em detrimento daquele
que nao quita suas dividas em prazo regular, consistindo, assim, em uma
concorréncia desleal.

A Lei 13.988/20 em seu art. 3, inc. |, assim como no art. 5, inc lll, de forma
ainda que breve, visa coibir que o instituto seja utilizado como subterfugio pelo

devedor contumaz, ou que a livre concorréncia seja prejudicada.

“Art. 3° A proposta de transagao devera expor 0os meios para a extingao dos
créditos nela contemplados e estara condicionada, no minimo, a assungao
pelo devedor dos compromissos de:

| - ndo utilizar a transagéo de forma abusiva, com a finalidade de limitar, de
falsear ou de prejudicar, de qualquer forma, a livre concorréncia ou a livre

iniciativa econdmica;”

“Art. 5° E vedada a transacéo que:

(...)
Il - envolva devedor contumaz, conforme definido em lei
especifica.”(BRASIL,2020)

N&o obstante a importancia da tematica, esses dois incisos sdo as unicas
remissdes em defesa da livre concorréncia, funcionando para impedir que o devedor
contumaz usufrua destes beneficios. Diante disso, apesar de trazer inovagoes
importantes, a Lei 13.988/20 peca neste topico, abrindo brechas para que tal
instituto, que tem se mostrado promissor, caia em descrédito. Isso porque nao estiao
estabelecidos critérios claros em defesa da livre concorréncia, assim como nao séo
estipulados mecanismos especificos que realmente impossibilitem o devedor
contumaz de transacionar, deixando esse ponto em especifico a mercé de legislagao

futura.

4.2 OMISSAO LEGISLATIVA SOBRE O TEMA NO AMBITO ESTADUAL E
MUNICIPAL
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Segundo dados do Relatorio de Pesquisa de 2022, do Nucleo de Pesquisa
em Tributacdo do INSPER - Instituto de Ensino e Pesquisa, apenas 15 dos 27
Estados brasileiros tém previsao legislativa sobre transagao, enquanto, apenas 10

capitais das 27, possuem previsao legal sobre o tema. Vejamos:

Quadro 3 — Capitais brasileiras com previséo legislativa sobre o tema

Belem/PA
Belo Horizonte/MG
Campo Grande/MS

Cuiaba/MT

Curitiba/PR
Floriandpolis/SC
Fortaleza/CE
Recife/PE
Rio de Janeiro/RJ
Sdo Paulo/SP

Fonte: INSPER (2022)

Quadro 4 — Estados brasileiros com previsao legislativa sobre o tema

BA
CE
ES
GO
MA
MG
PA
PB
PE
RJ)
RS
RR
SC
SP
SE

Fonte: INSPER (2022)
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Tais numeros sdo um indicativo de que apesar de haver um movimento na
diregdo de transformar os servigos prestados pela administracdo, por meio da
implementacao do instituto da transacgao tributaria, vemos que esse movimento néo
se da de uma forma homogénea.

Tal fato suscita os debates com relacdo a necessidade da Administragao
Publica estar sempre inovando, para isso, € necessario implementar programas de
formacdo e capacitagdo para garantir que os servidores estejam equipados para

lidar com as inovacgdes legais.
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5 RECUPERAGAO DE VALORES - PGFN EM NUMEROS

A PGFN, com base nos principios de publicidade e transparéncia, publica um
relatério anual, conhecido como PGFN em Numeros, no qual sdo divulgadas as
principais realizagcbes da Procuradoria no exercicio anterior, assim como sao
apresentados dados sobre as iniciativas adotadas a fim de recuperar e regularizar os
créditos fiscais. Tais dados permitem que os cidaddaos compreendam como 0s
recursos publicos estdo sendo gerenciados e utilizados pelo Governo.

Como dito ao longo do trabalho, o sistema de transacgé&o tributaria tem se
demonstrado um promissor instituto na busca pela recuperacédo de créditos fiscais.
Segundo dados do Relatério da PGFN, 2022, desde a legalizagdo da transagao
tributaria, ja foram regularizados R$ 404,3 bilhdes em débitos. Cabe destacar que,
em 2022, a PGFN recuperou R$ 39,1 bilhdes em valores inscritos em divida, dos

quais, R$ 14,1 bilhdes sdo resultados de acordos de transacgéo tributaria. Vejamos:

Figura 1 — Valores agregados ao estado e a sociedade em 2022.

RS 39,1 bilhdes

Recuperacao total

RS 14,1 bilhées

Transacao tributaria

RS 583,92 milhdes

FGTS

1,8 milhao

Trabalhadores

RS 404,3 bilh6es

Regularizado com transacao até 2022

PGFN em numeros (2023).

Ao analisar a evolugao da recuperacdo dos valores da divida ativa, vemos
que a cada ano o numero arrecadado tem aumentado significativamente, e tal

ampliagcao esta intimamente ligada aos acordos firmados pela transagao.
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Grafico 10 — Divida ativa da Unido - Evolugéo da recuperagéao, 2022

DIVIDA ATIVA DA UNIAD:

Evolucao da Recuperacao

R$ 39,1
bilhées

RS 27 RS 31,7
bilhes R$ 24,3 RS 24,5 R$ 25,7 bilhes
bilhées bilhiies bilhées

R$ 14,9
bilhdes

2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022

Valores referentes a transacdo tributaria

PGFN (2023).

Analisando os dados trazidos pelos relatorios de 2022, vemos que 0
crescimento expressivo da recuperacao esta intimamente atrelado a evolugcdo do
instituto. Em 2020, quando, conforme dito, passou-se a ter previsado legal sobre a
transagao, constata-se que houve uma evolugao timida da arrecadagao total, se
comparado ao ano de 2019. Ja em 2022, ou seja, dois anos apos a adogao dessa
estratégia de arrecadagdo, ha um expressivo crescimento do valor dos créditos
recuperados.

Os dados referentes ao ano exercicio de 2023, ainda n&do foram publicados,
porém, no site da PGFN, ja foi divulgada uma prévia dos valores arrecadados no

primeiro semestre deste ano:
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Grafico 11 — Divida ativa da Uniao - Evolugao da recuperacao, primeiro

semestre de 2023

DiVIDA ATIVA DA UNIAO:
EVOLUGAO DA RECUPERACA(

R$18
bilhdes

4 RSI'?,?
R$14,2 bilhoes

bilhdes
R$12,3
R$12,1 R
bllhO’B‘S bilhdes
R$4,2 bl
R$L4 bl 1

1° Semestre  2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre 1° Semestre 2° Semestre 1° Semestre
de 2020 de 2020 de 2021 de 2021 de 2022 de 2022 de 2023

B % valores referentes 3 transagio tributéria
i

Fonte: PGFN website (2023).

A partir dos dados divulgados, vé-se que, apenas no primeiro semestre de
2023, dos R$ 21,9 bilhdes recuperados da divida ativa da unido, R$10 bilhdes sdo
referentes a utilizagdo da transacao tributaria, valor que representa mais de 45% do
total arrecadado.

Diante disso, € inegavel que o instituto, a cada ano, tem se consolidado como
um importante instrumento de recuperacdo de valores vencidos e nao pagos
espontaneamente. Tais valores, ja recuperados, compdéem o orgamento publico e
sao essenciais para sustentar os servigos publicos e a operacao do aparato estatal.

E importante destacar que, caso os resultados atuais mostrem promissoras
perspectivas, considerando os valores ja recuperados, a probabilidade é que o
instituto mantenha desempenho satisfatério no futuro. Isso se deve aos valores ja
definidos na regularizagdo dos créditos, estabelecidos entre a administragdo e os
contribuintes, que totalizam atualmente R$ 404,3 bilhdes e tém a tendéncia de

serem incorporados ao orgamento publico. Estes valores, hoje, encontram-se
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escalonados e parcelados conforme a modalidade de transacéao tributaria, mas, a
medida que o tempo passa, eles passam a integrar o orgamento e, assim, auxiliar no
equilibrio das contas publicas e na manutencao dos servigos publicos. Desse modo,
empreendendo um continuo aprimoramento legislativo, assim como investindo na
capacitacdo dos agentes publicos que trabalham diretamente com essas demandas
tributarias, a fim de que os gargalos ainda existentes sejam solucionados, a

tendéncia é que nos proximos anos haja uma ainda maior recuperagao de valores.
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6 CONCLUSAO

A principio, no presente trabalho, foi realizada uma analise semantica da
palavra “transacao”, tratando de sua aplicagdo em varios contextos e destacando
que, no ambito juridico, ela adquire conotagdo especifica. No tépico seguinte, foi
destacada a origem civilista do instituto, com este encontrando sua expresséao formal
no Caédigo Civil de 1916, onde era tratada como modalidade de extingdo de relagbes
obrigacionais, sem pagamento. Foi destacada a mudanca significativa ocorrida com
o advento do Codigo Civil de 2002, que deslocou a transag&o para o campo dos
contratos.

Essa transicao destacou a natureza bilateral do acordo, consolidando-o como
uma forma especifica de contratagdo, conforme o artigo 840 do referido cédigo. O
reconhecimento da transagdo como um instrumento contratual evidencia ndo apenas
a sua importancia na solugéo de litigios, mas também a capacidade de prevenir
conflitos por meio de concessdes mutuas entre as partes.

Na sequéncia, ao adentrar na analise no ambito do direito publico, foi
destacada a mudanga de paradigma no modo como a Administragdo Publica tem
exercido suas funcdes. Enquanto historicamente a Administracdo Publica exercia
seu poder por meio da imposicédo, o Estado Democratico de Direito e a Constituicao
de 1988 propiciaram uma mudanga para praticas mais participativas e consensuais.
Dessa forma, a transagédo passou de um instrumento estranho no Direito Publico
para uma ferramenta adicional, como outras ja existentes, de resolugdo de
controvérsias consensualmente.

Tratamos também sobre a necessidade do instituto se compatibilizar com os
principios que regem a Administragdo Publica. Ao analisar a transagédo no Direito
Publico a luz dos principios constitucionais, ficou evidenciado que ela pode coexistir
harmoniosamente com o principio da impessoalidade, desde que nao haja
favorecimento discriminatério. Além disso, a transagao pode ser conciliada com o
principio da supremacia do interesse publico, especialmente quando se reconhece
que direitos fundamentais também sao de interesse publico e que a transacéo pode
servir a preservagao do patriménio publico e a eficiéncia na gestao estatal.

No decorrer do texto, foi apresentada a problematica das execugdes fiscais
no Brasil. Destaca-se a alta taxa de congestionamento, o grande volume de

processos pendentes e o tempo médio de tramitagdo, fatos estes que colocam as
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execugdes fiscais como um dos grandes gargalos do judiciario brasileiro,
ocasionando uma grande sobrecarga neste.

Realizou-se uma analise da evolugéo legislativa que regulamenta o instituto,
desde sua previsdo no CTN até a sua regulamentacdo pela Lei n.° 13.988/2020,
onde foi destacado seus principais pontos. Chamou-se a atencdo para a
necessidade de considerar que a concessido de beneficios ndo deve servir como
estimulo ao ndo pagamento regular, impedindo que a transagdo se torne um
privilégio para os devedores em detrimento dos contribuintes adimplentes. Além
disso, a baixa producédo legislativa nos ambitos estadual e municipal sobre o tema
evidencia a necessidade nado apenas de inovagcdes normativas, mas também de
programas de formagdo e capacitagdo para os servidores publicos lidarem
adequadamente com as mudancgas legais, garantindo assim a eficiéncia e a justica
nas transacgoes fiscais.

Por fim, ao analisarmos os dados do relatério anual "PGFN em Numeros",
destaca-se a eficacia do sistema de transagdo tributaria como um instrumento
promissor, evidenciado pelo expressivo aumento na recuperacao de débitos fiscais
ao longo dos anos. Os dados apresentados revelam que, desde a legalizagao da
transacao tributaria, R$ 404,3 bilhdes em débitos foram regularizados, sendo R$
14,1 bilhdes provenientes de acordos dessa natureza em 2022. A andlise da
evolucdo desses valores indica uma relagdo direta com o desenvolvimento do
instituto, evidenciando seu papel preponderante na recuperacédo de recursos para o
orcamento publico.

Diante desse cenario, constata-se que a transacao, enquanto instrumento de
composicao de conflitos, é de extrema importancia para a Administragcao Publica. A
sua adogao pela administracao reflete ndo apenas uma evolucdo nas praticas
juridicas, mas também uma resposta eficaz as demandas crescentes de uma
sociedade que anseia por mecanismos ageis e eficientes na solugdo de
controvérsias.

Os dados do relatério "PGFN em Numeros" destacam o éxito da transagao
tributaria na recuperacdo de obrigagbes fiscais, sublinhando sua importancia
fundamental na administracao eficaz dos recursos publicos. Diante desse cenario, a
transagao surge como um elemento essencial para a gestao publica, atendendo de
maneira efetiva as necessidades da sociedade por métodos ageis na solucédo de

disputas e na busca por resolugdes justas e equitativas.
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