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EPIGRAFE

Your proclamation promised me free liberty, now
I'm tired of bein' the victim of shame

They're throwin' me in a class with a bad name

| can't believe this is the land from which | came
(Michael Jackson, 1995)



RESUMO

Este trabalho tem como objetivo analisar as principais caracteristicas das Transacdes
Tributarias realizadas no ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN
— durante o ano de 2024. A pesquisa é classificada como descritiva, quantitativa e
documental, fundamentando-se nos dados abertos fornecidos pela PGFN, com foco
nas negociacoes de Transacdo Tributaria. Foram analisadas mais de 950 mil
TransagOes, segmentadas por tipo de optante, modalidade de negociacéo, unidade
federativa e situacdo atual das contas. Os resultados evidenciam que as Transacdes
Tributérias corresponderam a aproximadamente 42% do total de negociacdes
iniciadas junto a PGFN, com destaque para o percentual de adesao por parte de
pessoas juridicas (82,7%). A andlise por unidade federativa aponta o estado de Séo
Paulo como lider em volume de transacdes, enquanto a 3% Regido Administrativa da
PGFN se destacou no mesmo segmento. Observou-se um indice de descontinuidade
de cerca de 38%, indicando que uma parcela expressiva das negociacdes foi
encerrada sem sucesso durante o ano. O valor total negociado atingiu R$ 101,86
bilhdes, com média de 46 parcelas por negociacdo e mediana de valores
transacionados em R$ 4.554,00. Conclui-se que, embora o instrumento da Transacgéo
Tributaria se revele como politica publica relevante para a recuperacao da divida ativa
da Unido, os desafios relacionados a continuidade das negociacbes e as
desigualdades econdmicas regionais persistem. Este estudo contribui para a
compreensao do desempenho da politica de transacées da PGFN e pode subsidiar
futuras melhorias no processo de cobranca dos Créditos Fiscais da Unido.

Palavras-chave: Transacao Tributaria. Divida Ativa da Unido. PGFN. Recuperacéo
de Créditos.



ABSTRACT

This study aims to analyze the main characteristics of Tax Settlement Agreements
(“Transagdes Tributarias”) conducted by the The National Treasury Attorney General's
Office (PGFN) in 2024. The research is classified as descriptive, quantitative, and
documental, based on open data provided by PGFN, focusing on tax settlement
negotiations. Over 950,000 transactions were analyzed, segmented by taxpayer type,
negotiation modality, federal unit (states), and current status. The results show that
Tax Settlement Agreements accounted for approximately 42% of all negotiations
initiated with PGFN, with significant participation by legal entities (82.7%). The state of
Sé&o Paulo led in transaction volume, while the PGFN’s 3rd Administrative Region
stood out regionally. A discontinuation rate of approximately 38% was observed,
indicating that a considerable portion of the negotiations were cancelled without
success. The total amount negotiated reached R$ 101.86 billion, with an average of
46 installments per agreement and a median transaction value of R$ 4,554.00. The
study concludes that, although the Tax Settlement mechanism is a relevant public
policy for recovering federal debt, challenges related to the continuity of negotiations
and regional economic disparities persist. This research contributes to understanding
the performance of PGFN’s settlement policy and may support future improvements in
the federal credit collection process.

Keywords: Tax Settlement. Federal Debt. PGFN. Credit Recovery.
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1. INTRODUGCAO

No contexto do surgimento da Transacao Tributaria, o cenario mundial atual
evidenciava um aumento das desigualdades sociais, agravado principalmente pela
pandemia de COVID-19, que ocasionou a diminui¢cdo das atividades econémicas em
todas as cadeias produtivas ao redor do globo. Como consequéncia direta, houve a
diminuicdo das receitas oriundas de tributos em diversos paises, incluindo o Brasil,
onde, em 2020, a arrecadacao tributaria federal obteve uma variacao real de -6,91%

em relacdo ao ano de 2019 (Receita Federal, 2025).

A reducéo da arrecadacdo tributaria no ano de 2020 evidenciou a ineficiéncia do
Estado brasileiro tanto no tocante a prospec¢do de novas receitas quanto a
recuperacdo do estoque de créditos fiscais antigos, ja inscritos na Divida Ativa da
Unido (DAU). Naquele contexto, as crescentes demandas excepcionais por servigcos
publicos, sobretudo os servicos de salde, colocavam em xeque a sustentabilidade

financeira dos governos.

Embora as receitas federais tenham voltado a crescer em 2024, com um
aumento de 9,62% em relagcdo ao ano anterior, influenciado em grande parte pela
ampliacdo da tributacéo, as crescentes despesas assumidas pelo Governo resultam
na projecao de sucessivos déficits fiscais para o pais. Em 2024, as despesas primarias
da Unido, desconsiderando eventos extraordinarios, cresceu 4,3% em termos reais,
em um cenario ja deficitario na ordem de R$ 14,5 bilhées, ou 0,1% do PIB (IFI, 2025;
Receita Federal, 2025).

O atual cenario de alta carga tributaria e despesas governamentais crescentes
impdem uma relevancia nas estratégias de recuperacdo do estoque dos créditos
devidos & Unido. Nesse contexto, a regulamentacdo da Transacdo Tributaria,
introduzida no ordenamento juridico brasileiro desde 1966 através do Cddigo
Tributario Nacional (CTN), marca um ponto de inflexdo nos mecanismos de cobranga
de Créditos Fiscais, em direcdo as melhores praticas internacionais (Morais, 2021;
OCDE, 2014).

Dessa forma, presente pesquisa se propde a analisar o conjunto de dados

abertos disponibilizados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), no



gue concerne ao volume e as caracteristicas das Transacdes, em ambito tributéario,
oferecidas pelo 6rgao e solicitadas pelos contribuintes durante o ano-calendario de
2024 em todo o Brasil.

Além de auxiliar na recuperacdo das receitas governamentais inscritas em
Divida Ativa, contribuindo diretamente para a geracao de fluxos de caixa para o Ente
Publico, a Transacdo Tributaria atua, também, na resolucdo do maior gargalo da
Justica brasileira: as execucodes fiscais. Segundo o Conselho Nacional de Justica
(CNJ), a cobranca judicial de créditos publicos correspondeu a 31% do total de
processos pendentes em todos o0s niveis do Judiciario durante o ano de 2023, com a
taxa de congestionamento de 87,8%. O fortalecimento das vias extrajudiciais para
cobranca de tributos se torna um objetivo fundamental tanto para a ampliacdo da

recuperacado dos créditos como para o fomento a conformidade fiscal permanente.

1.1. PROBLEMA DE PESQUISA

O presente estudo se propOe a analisar os dados sobre as transacdes de
créditos fiscais da Unido, cobrados pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
realizadas durante o ano de 2024 em todo o Brasil, de modo a evidenciar alguns
aspectos como os tipos, modalidades, origem das negociacdes por estado da
federacdo, tipo de contribuinte (pessoa fisica ou juridica), valor transacionado,
situacdo atual da negociacdo, dentre outras caracteristicas. Para tanto, pretende-se

responder a seguinte questdo: quais as caracteristicas preponderantes das
transac0des tributérias realizadas no ambito da PGFN durante o ano de 20247

1.2. JUSTIFICATIVA

Dada a atualidade do instituto da Transacdo em matéria tributaria e a sua
importancia como Ativo da Unido, este trabalho se justifica pela importancia de trazer
a tona, sistematicamente, os dados referentes as novas estratégias de cobrangas dos
créditos tributarios implementadas no ambito federal através da Lei n° 13.988/2020,
com o objetivo de apresentar a sociedade uma constru¢do do conhecimento sobre os
creditos fiscais da Unido, com a consequente apresentacdo de dados sobre as

transacg0des tributérias realizadas pela PGFN durante o ano de 2024.
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Para fins académicos, este trabalho se propde a unir as disposicbes da
legislacdo referente aos créditos federais a receber com seus respectivos reflexos na
contabilidade do Ente tributante. Também se propde a fornecer informacgfes para a
tomada de decisdo dos gestores publicos que sirvam como base para futuros ajustes
das atuais diretrizes, ao apresentar um panorama sobre o saldos e a evolucdo das
formas de recuperacéo dos créditos fiscais e evidenciar os resultados das Transacoes

celebradas em 2024.

Diante do atual contexto de elevacdo das despesas publicas e das limitacBes
impostas a capacidade arrecadatéria do Estado, torna-se cada vez mais relevante a
adocao de mecanismos modernos e consensuais na seara tributaria. Nesse cenario,
a Transacao Tributria se destaca como instrumento contemporaneo e estratégico
para a efetiva recuperacao de créditos fiscais inadimplidos, ao promover uma relacéo

mais colaborativa entre o Fisco e o contribuinte (Silva, 2020).

A relevancia do tema se acentua ainda mais ao se considerar os dados recentes
do Balanco Geral da Unido (BGU): no terceiro trimestre de 2024, o total de créditos a
receber atingiu a marca de R$ 3,52 trilhdes, dos quais R$ 1,29 trilhdo referia-se a
créditos inscritos em Divida Ativa. Tal montante evidencia o expressivo potencial de
geracao de fluxos de caixa por meio da gestao desse ativo, reforcando a atualidade e

a pertinéncia da analise das transac0fes tributarias celebradas em 2024.

Estudos anteriores se debrucaram, sobretudo, em aspectos tedricos das
Transacdes tributarias. Na seara do Direito, o estudo de Souza (2021) procurou
analisar a definicdo de Transacédo Tributaria, em um comparativo com a existente no
ramo privado, seguindo pela analise dos requisitos, finalidades modalidades de
Transacéao existentes no ambito federal. O estudo chegou a concluséo positiva acerca
da flexibilidade e adaptabilidade na regulamentacéo das Transac¢Oes Tributarias, em

consonéancia com o cendrio econdmico atual.

No trabalho de Morais (2021), o objetivo principal foi a analise das estruturas de
incentivo fornecidas pela lei que instituiu a Transagdo em ambito tributario, utilizando,
para tanto, comparativos com praticas internacionais existentes no ramo do
compliance tributario, além de fundamentos de Teoria Econdmica. Os resultados

indicaram que o novo instituto possui capacidade teorica de melhorar a arrecadagéo
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e a conformidade fiscal através de um novo ponto de equilibrio na relacédo entre o

Fisco e o contribuinte.

No ramo da andlise exploratoria e quantitativa das Transacdes, Menezes Netto
e Albarello (2023) se debrucaram sobre a Transac¢do Tributaria na cobranca da Divida
Ativa da Unido. Através da analise de dados da recuperacéo de créditos inscritos em
Divida Ativa, os autores apontaram uma forte correlacdo positiva entre a
implementagéo da Transacdo em ambito tributario e o aumento na arrecadacdo da
Divida Ativa da Unido entre os anos de 2020 e 2022.

No estudo de Avelar e Ribeiro (2022), foram analisados aspectos em relacédo as
empresas aderentes a Transacéao por adesao na divida de pequeno valor, modalidade
de negociacdo oferecida pela PGFN entre os anos de 2020 e 2021. Os autores
buscaram analisar se a Transag&o contribuiu para a diminuicdo do passivo fiscal das
empresas analisadas, bem como se permitiu a retomada da capacidade financeira das
entidades, chegando a conclusdo sobre a vantajosidade da adesao a negociacgéo e a

consequente conformidade fiscal.

Convém citar, também, como exemplo de estudo anterior alinhado a proposta do
presente trabalho, o relatério divulgado em 2022 pelo Nacleo de Pesquisa em
Tributacdo do Insper Instituto de Ensino e Pesquisa. Na peca, 0os pesquisadores
apresentam dados quantitativos sobre as negociacbes tais como a média dos
percentuais de descontos concedidos, o nimero médio de parcelas e os valores

arrecadados até aquele momento.

Dada a exiguidade de pesquisas quantitativas sobre o tema, conforme
apresentado, a presente pesquisa avancga ao realizar uma investigacdo empirica e
guantitativa detalhada sobre as transacdes realizadas no ano de 2024, com vistas a
fornecer um panorama abrangente e atualizado sobre as caracteristicas dessas
negociacgdes, segmentando os dados por unidade da federagé&o, perfil do contribuinte
e condi¢cbes pactuadas. Dessa forma, o estudo se propde a fornecer subsidios
concretos para 0s gestores publicos aperfeicoarem as estratégias de cobranca da

Divida Ativa, auxiliando na formulacao de politicas mais eficazes e sustentaveis.

A presente pesquisa representa, também, uma contribuicdo relevante para a

Ciéncia Contabil, especialmente nos campos da Contabilidade Publica e da
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Contabilidade Tributaria. Ao investigar a aplicacdo pratica do instituto da Transacgao
Tributaria no ambito da PGFN, o estudo fornece subsidios concretos para a analise
da recuperacao de créditos inscritos em DAU, um tema central na gestdo das finangas
publicas, além de permitir a avaliacdo da efetividade dos instrumentos utilizados pelo
Estado para promocédo do equilibrio orcamentéario. Ja no ambito da Contabilidade
Tributaria, o trabalho permite ao profissional contabil compreender as implicacbes
fiscais e estratégicas da adesdo as TransacOes, possibilitando a orientacdo seus
clientes quanto a regularizacao de débitos e a conformidade com o Fisco.

1.3. OBJETIVOS

O presente estudo possui 0s seguintes objetivos, orientados para a exposicao
das caracteristicas e condicbes das Transacles realizadas no ambito da PGFN

durante o ano de 2024:
1.3.1. Objetivo Geral

Evidenciar as caracteristicas das Transacfes Tributarias dos créditos inscritos
em Divida Ativa da Unido realizadas em todas as unidades da federacao durante o
ano de 2024.

1.3.2. Objetivos Especificos
A pesquisa se desdobra nos seguintes objetivos especificos:

° Verificar a participacdo das Transacfes Tributarias no volume total das
negociacdes realizadas em 2024 no ambito da Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional,

) Analisar a participacao por tipo de optante, pessoa fisica ou juridica,
aderente as Transacoes;

) Analisar as condi¢cdes predominantes na realizacdo das Transacoes,
como valores transacionados, prazos de parcelamento, entre outros aspectos;

) Apresentar o atual patamar de descontinuidade das Transacdes
realizadas; e

° Segmentar as negociacdes e transacdes de acordo com o unidade da

federacao de origem.
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2. REFERENCIAL TEORICO

Dada a especialidade da tematica da Transacao da Divida Ativa da Unido (DAU),
em particular no contexto dos débitos cobrados pela Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional (PGFN), é imprescindivel elucidar alguns elementos fundamentais. Desta
forma ser& abordado, na primeira parte deste capitulo, o conceito de Divida Ativa e a
origem dos Créditos Fiscais a Receber, montante de grande importdncia na
composicao dos ativos da Uniao.

Em seguida serédo expostos aspectos relativos a inscricdo e cobranca da Divida
Ativa da Unido, como a estrutura de representacdo do Estado, a PGFN enquanto
orgao responsavel pela gestdo da Divida Ativa da Unido e do FGTS, o procedimento
de inscricdo em Divida Ativa da Unido e as estratégias de cobranca mais relevantes

do ponto de vista de recuperabilidade do estoque de Divida Ativa da Uniao.

Na segunda parte deste capitulo, o estudo se propfe a apresentar a Transacao
Tributaria, suas origens e regulamentacfes atuais. Sera detalhado, também, os
requisitos especificos para adesao as Transacdes no ambito da Unido e a metodologia
de andlise individual utilizada para a mensuracdo da recuperabilidade dos Créditos
Fiscais inscritos em DAU. Por fim, serdo apresentadas as modalidades de Transacdes

utilizadas na recuperacéo da Divida Ativa da Unido.
2.1. DIVIDA ATIVA

De acordo com a 10° Edicdo do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor
Publico (MCASP), a Divida Ativa € um conjunto de créditos, sejam tributarios ou néo,
que nao foram adimplidos em favor da Fazenda Publica de maneira tempestiva e que,
apos a analise de sua certeza e liquidez, foram encaminhados para cobranga pelo

orgao competente (Brasil, 2023).

A expressao “Divida Ativa”, embora contraintuitiva, surge através da junc¢ao dos
termos com as partes envolvidas na transagcdo econdémica. O termo “Divida” refere-se
ao sujeito passivo, devedor do crédito. O termo “Ativa”, por sua vez, refere-se ao
detentor do direito de receber tal crédito, ou seja, ao ente publico (Severo e Lima,
2016). A lei orgamentaria de 1835, primeira a discriminar cada rubrica de receitas
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previstas, ja continha o termo Divida Ativa, estabelecendo que os valores desta

pertencem a Renda Geral do Império (Carrara, 2011).

A intempestividade no pagamento dos créditos anteriormente constituidos em
favor da Fazenda Publica € um elemento crucial na definicdo de Divida Ativa, visto
que apenas serdo escrituradas nessa rubrica as receitas constituidas e nao
adimplidas apés o decurso do prazo para o pagamento. Nesse sentido, Oliveira (2013)
acrescenta que a Divida Ativa é uma Receita Publica Corrente que advém de uma

frustracdo de arrecadacéo.

Dessa forma, a Divida Ativa é constituida por todas as receitas pertencentes ao
Estado que ndo foram pagas por seus devedores no prazo definido. Tais receitas
podem advir das mais diversas fontes de atuacdo do Ente Publico, sendo o ingresso
desses recursos vital para o devido funcionamento do Estado e para a consecucéo de
suas politicas publicas. Todas as atividades relacionadas a arrecadacao de receitas
sdo atos vinculados (obrigatérios) para a Administracao.

Para Kohama (2016), as Receitas Publicas sdo, de maneira genérica, todo e
qualquer recolhimento feito aos cofres publicos, bem como todo registro de direitos a
receber ocorrido a partir de seu fato gerador. As entradas de recursos que Sao
incorporados definitivamente no patriménio, sem contrapartida no Passivo do ente,
sdo consideradas Receitas Orcamentarias, enquanto as entradas que possuem
compensacao no Passivo — as entradas compensatdrias — sao reconhecidas como

Receitas Extraorgamentérias (Jund, 2006).

As Receitas Publicas também podem ser classificadas, quanto a sua origem, em
Originarias e Derivadas. A primeira decorre da atuacdo do Estado no dominio
econdmico, através da prestacdo de servicos ou venda de bens e da decorrente
cobranca de precos e tarifas. O segundo tipo de receita, por sua vez, deriva do poder
de tributar, inerente ao Estado, satisfazendo a necessidade de recursos por meio da

previsao legal para arrecadacéo (Harada, 2018; Jund, 2006).

A classificagdo das receitas entre Originarias e Derivadas € particularmente
importante na compreensdo da composicdo da Divida Ativa, visto que a Lei n°
4320/1964 prescreve a diferenciagdo entre Divida Ativa Tributaria e Divida Ativa nao
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Tributaria. Com efeito, a separacdo em rubricas distintas se baseia nos diferentes
tipos de receitas que dao origem aos Créditos Fiscais inscritos, sendo o Crédito

Tributério aquele proveniente da tributagcdo, ou seja, advindo das Receitas Derivadas.

Conceituado pelo CTN como o crédito decorrente do pagamento de Tributo e
seus respectivos adicionais e multas, o Crédito Tributario surge como um direito da
Fazenda Publica a partir do ato administrativo denominado Langcamento. Este, por sua
vez, € conceituado como um conjunto de atos praticados pela autoridade fazendaria,
com o intuito de: “quantificar a obrigacao tributaria iliquida, transformando-a em um
crédito liquido e certo, apto para pagamento por parte do sujeito passivo”. (Carneiro,
2020, p. 633).

No ambito da Unido, a Lei n° 10.593/2002 atribui a competéncia para efetuar o
Lancamento de Créditos Tributarios aos ocupantes do cargo de Auditor Fiscal da
Receita Federal do Brasil — AFRFB. A notificacdo de Langcamento, contida no processo
fiscal, confere a exigibilidade ao Crédito Tributario, que podera ser oposto ao sujeito

passivo para pagamento no prazo previsto pela legislacao.

O Crédito Nao Tributéario, por sua vez, possui origens nos diversos outros tipos
de receitas auferidas pelo Estado, como multas administrativas, foros, taxas de
ocupacao, laudémios, aluguéis, precos e tarifas de prestacéo de servicos e de venda
de bens, indenizac¢des dentre outros (Brasil, 1964). Ap6s a ocorréncia do fato gerador
de tais receitas, o recebimento dos créditos decorrentes passa a ser um direito a

receber para o Ente Publico.

2.1.1. Inscricéo e Estratégias de Cobranga da Divida Ativa da Unido

O 8§ 1°do Artigo 39 da Lei n° 4320/64 dispoe:

Os créditos exigiveis pelo transcurso do prazo para pagamento, serao
inscritos, na forma da legislacdo propria, como Divida Ativa, em registro
proprio, apds apurada a sua liquidez e certeza, e a respectiva receita sera
escriturada a esse titulo (Brasil, 1964, art. 39, § 1°).

Inadimplido, tanto o Crédito Tributario como o Crédito Nao Tributario passarao a
compor a Divida Ativa, de acordo com a sua natureza. A inscricdo em Divida Ativa é,

portanto, o ato administrativo de controle de legalidade a ser praticado pelo 6rgao
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competente, no tocante a apuracdo de liquidez e certeza do crédito em questao
(Brasil, 1980).

A inscricdo é formalizada através do Termo de Inscricdo em Divida Ativa, de
onde se origina a Certiddo de Divida Ativa (CDA), sendo esta considerada um titulo
executivo extrajudicial, de acordo com o art. 784 da lei 13.105/2015. A CDA devera
conter as mesmas informagdes elencadas no Termo de Inscrigdo, quais sejam: o
nome e domicilio dos devedores, a quantia original devida, 0os juros e outros
acréscimos legais, a origem legal ou contratual do crédito, a data da inscricdo e o

namero do processo administrativo de que se originar, se for o caso (Brasil, 1980).

O procedimento de inscrigdo é finalizado apos a lavratura da CDA, quando se
devera dar inicio aos procedimentos de cobranca do crédito inadimplido. Do ponto de
vista contabil, a conclusdo do procedimento em questdo reclassifica a informacéo
patrimonial sobre crédito a receber, que passara a ser evidenciada no Ativo Nao
Circulante, uma vez que o inadimplemento do débito por parte do devedor torna

incerta a previsdo para pagamento.

Ainda no tocante aos efeitos contabeis da inscricdo em Divida Ativa, conforme o
MCASP, o processo de inscricdo podera, também, ser acompanhado através de
contas de controle, conferindo informac6es mais detalhadas dos saldos até a efetiva
inscricdo e gerando informacdes financeiras importantes, especialmente em relacéo
aos débitos rejeitados para inscricdo, por ndo atenderem aos critérios de analise de

certeza e liquidez.

A inscricdo e a cobranga da Divida Ativa da Unido competem a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), 6rgdo que compde a estrutura tripartite da
Advocacia-Geral da Unidao (AGU), em conjunto com a Procuradoria-Geral da Unido
(PGU) e com a Procuradoria-Geral Federal (PGF). A PGFN é subordinada
administrativamente ao Ministério da Fazenda por questdes histéricas e

circunstanciais (Colodetti e Madureira, 2017).

A divisdo da representacao da Unido se da, atualmente, pela matéria abordada
e pelo tipo de entidade a ser representada, ficando a PGFN incumbida, de acordo com
o art. 12 da LC n°® 73/93, de:
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| - apurar a liquidez e certeza da divida ativa da Unido de natureza tributaria,
inscrevendo-a para fins de cobranca, amigavel ou judicial;

Il - representar privativamente a Unido, na execucao de sua divida ativa de
carater tributério;

(..)

V - representar a Unido nas causas de natureza fiscal (Brasil, 1993, art. 12).

A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional é parte da Administragdo Tributaria
brasileira. A expressao “Administracao Tributaria” deve ser entendida como todos os
orgaos que realizam as atividades de fiscalizac&o tributaria, gestdo da divida ativa e
expedicdo de certiddes negativas, fungBes preconizadas no Titulo IV do Cédigo
Tributério Nacional (Silva, 2011). A PGFN atua como gestora da Divida Ativa,

realizando a cobranca de créditos em favor da Unido, visando a sua recuperabilidade.

Os procedimentos de cobranca da Divida Ativa da Unido (DAU) utilizados pela
PGFN séo atualmente disciplinados pela Portaria n° 33/2018, que também atribui
prazos para a notificacdo dos devedores, para 0 pagamento ou parcelamento dos
débitos e para o oferecimento de recursos. Com base no percentual do estoque de
Divida Ativa recuperado, o Anuario da PGFN 2024 destacou as sete principais

estratégias de cobranca atualmente adotadas, sendo elas:

a) a cobranca da Divida Previdenciaria - 17,8% (R$ 8,6 bilhdes)

b) a cobranca da Divida Ativa do Fundo de Garantia por Tempo de
Servigo (FGTS) — 1,4% (R$ 689 milhdes);

C) a inclusdo no Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do

Setor Publico Federal (CADIN) e o impedimento na emissdo da Certidao
Negativa de Débitos (CND) — 3,5% (R$ 1,6 bilhdo);

d) a corresponsabilidade — 4,4% (R$ 2,1 bilhes);

e) o protesto em cartério — 8,9% (R$ 4,3 bilhdes);

fla execucao forcada — 19,2% (R$ 9,2 bilhdes); e

Q) a concessao de beneficios fiscais — 44,8% (R$ 21,6 bilhdes).

E importante destacar que os valores apresentados como cobranca da Divida
Ativa Previdenciaria e cobranga da Divida Ativa do FGTS refletem apenas natureza
dos recursos arrecadados pela PGFN. Devido as limitagdes impostas pelos sistemas

utilizados, a Procuradoria ainda ndo dispbe de um conhecimento amplo sobre as
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estratégias especificas utilizadas para a recuperacdo dos créditos enquadrados

nessas categorias (Chagas, 2022).

Com efeito, a cobranca da Divida Ativa Previdenciéria é prioritaria por financiar
0 Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), contando com prazos maiores de
prescricdo e parcelamentos mais curtos, objetivando a répida recuperagcdo de
recursos essenciais para o equilibrio fiscal (Santos, Lima e Wilbert, 2021). Ja os
créditos recuperados do FGTS sédo destinados as contas individuais dos trabalhadores
e ao financiamento de projetos de infraestrutura e habitacdo, conforme a Lei n°
8.036/1990.

O Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal
(CADIN) trata-se de um banco de dados onde todos os devedores da Divida Ativa da
Unido sdo inscritos automaticamente, passando a enfrentar uma série de restri¢des,
sobretudo junto ao Poder Publico e as instituicbes bancéarias. De modo semelhante, o
impedimento na emissdo da Certiddo Negativa de Débitos (CND) impede os
devedores de celebrar contratos, receber pagamentos e participar de processos
licitatérios junto a Administracdo Publica.

A categoria de inclusdo no CADIN/CND é considerada como residual, de acordo
com os esclarecimentos trazidos pela Nota SEI n° 55/2018/PGDAU-CDA-COAGED.
Dessa forma, quando o débito é prontamente regularizado sem que se tenha
empreendido nenhuma outra estratégia, entende-se que a rotina automatica de
inclusdo no CADIN e o impedimento na emissdo da Certiddo Negativa foram as

estratégias responsaveis pelo adimplemento.

Os procedimentos de cobranga detalhados a seguir guardam intima relagcdo com
o Regime Diferenciado de Cobranca de Créditos (RDCC), inaugurado com a Portaria
PGFN n° 396/2016, e tem por objetivo 0 aumento da eficiéncia na recuperacao dos
créditos inscritos em Divida Ativa através de institutos como, dentre outros, o
Procedimento Especial de Diligenciamento Patrimonial (PEDP) e o Procedimento de
Protesto Extrajudicial da Certiddo da Divida Ativa (PECDA).

A corresponsabilidade refere-se a um conjunto de esforcos empreendidos pela
PGFN no sentido de atribuir responsabilidade para o pagamento da divida a um

terceiro, de forma administrativa ou judicial. Através do PEDP, a responsabilidade
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solidaria é atribuida apdés uma consulta sistematica aos sistemas de informacdes
patrimoniais dos codevedores em potencial, a fim de localizar bens passiveis de
expropriacdo, bem como identificar indicios de dissolugdo irregular ou esvaziamento

patrimonial.

O protesto cartorial de titulos, previsto na Lei n°® 9.492, € uma estratégia aplicada
em todas as novas inscricdes em Divida Ativa ho ambito da PGFN, também como
parte do novo modelo de cobranca instituido pelo RDCC. O protesto impacta
diretamente nos negdécios em ambito privado dos devedores, uma vez que gera
comunicacao aos 6rgaos de protecdo ao crédito. A estratégia ganhou relevancia nos
altimos anos, passando de responsavel por 0,07% do total arrecadado em 2013 para
0s 8,9% observados em 2023. (Oliveira, 2020; Chagas, 2022).

A Execucdo Forcada, segunda maior estratégia em valores recuperados,
consiste no ajuizamento de uma execucéao fiscal, com vistas a expropriacdo de bens
do devedor para a satisfacdo dos créditos devidos a Unido. Figurava como principal
estratégia de arrecadacao antes da vigéncia do RDCC, abrangendo 90,6% de todo o
estoque da Divida Ativa no ano de 2014 (Chagas, 2022; PGFN, 2015). A partir de
2023, o numero de execucdes fiscais passou por uma sensivel reducéo, em grande
parte devido ao novo modelo de cobrancas adotado pela PGFN, que prioriza a ado¢ao

de medidas de cobranca extrajudiciais (Miranda Neto, 2020).

No bojo do RDCC e da racionalizacéo das execucoes fiscais, a Portaria Conjunta
n° 07/2023, do Conselho Nacional de Justica (CNJ) possibilitou a extincdo dos
processos de execucdao fiscal cujas CDASs ja se encontravam extintas por prescricao
ou por algum outro motivo. Na mesma linha, em 2024, a Resolucdo n° 547 do CNJ
determinou a extincdo dos processos de execucao fiscal com valores abaixo de R$

10.000,00 sem movimentagcao ha mais de um ano.

As ac¢Oes expostas causaram a diminui¢do do nimero de processos de execucao
fiscal em tramite na Justica, voltando ao patamar observado no ano de 2012 (CNJ,
2024). No entanto, segundo a PGFN, os processos de execu¢cdo na cobranca da
Divida Ativa da Unido ainda representam 34% de todo o acervo da Justica Federal,
evidenciando a expressiva quantidade de processos em andamento e a morosidade

inerente a esse procedimento de cobranca.
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No sentido de priorizacdo das estratégias de cobranca extrajudiciais, por razées
de economicidade e agilidade, ganha destaque, por fim, a maior estratégia de
cobranca em termos de recuperacdo da Divida Ativa da Unido: o oferecimento de
Beneficios Fiscais. S&o considerados recuperados por essa estratégia os créditos
inscritos e pagos através de negociacdes que oferecem descontos e/ou prazos mais
alongados, sem que antes tenham sofrido protesto ou corresponsabilizacéo (Chagas,
2022).

Os Beneficios Fiscais, atualmente, sdo materializados principalmente por meio
das Transacfes Tributarias celebradas no ambito da Divida Ativa da Unido. Essas
negociacfes desempenham um papel fundamental na recuperacdo do estoque da
Divida Ativa, contribuindo significativamente para a arrecadacéo e a geracao de fluxos
de caixa para o Ente Publico. A Transacédo Tributaria em DAU seré detalhada a seguir.

2.2. TRANSACAO TRIBUTARIA EM DiVIDA ATIVA DA UNIAO

A Transacdo Tributaria € mencionada no artigo 156 do Cédigo Tributario Nacional
(CTN) como uma hipotese de extincdo do Crédito Tributario. Com efeito, ao lecionar
sobre a matéria, Paulsen (2020) subdivide as hipéteses de extincdo do crédito

tributario presentes no mencionado artigo, em trés grupos, sendo eles:

a) O crédito foi satisfeito, 0 que pode ocorrer mediante o devido Pagamento, pela
Compensacao, de oficio ou por iniciativa do contribuinte, pela Transa¢édo dos
débitos, pelo Pagamento Antecipado, pela Consignacao em Pagamento, pela
Conversao de Depoésito em Renda ou pela Dacdo em Pagamento em Bens
Imoveis. Nessas hipoteses a Fazenda Publica satisfaz o Crédito Tributario
ainda que de maneira diversa da inicialmente pretendida;

b) O crédito foi desconstituido, em virtude de decisdo contida em Processo
Administrativo ou Judicial,

c) A Fazenda Publica perdeu o direito de cobranca do crédito (Prescricdo e
Decadéncia);

d) O Crédito Tributario foi perdoado, como ocorre na Remissao.

Uma vez definida como uma hipétese de satisfacdo do Crédito Fiscal devido ao
Ente Publico, Souza (2021) apresenta a definicdo de Transag&o Tributaria como um

acordo entre as partes, com parametros fixados em lei, cujo principal objetivo € a
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extincdo de um litigio tributario. Nesse acordo, o Fisco recebe o Crédito Fiscal outrora
inadimplido, mediante a concessao de beneficios, como prazos dilatados e descontos,
e o0 contribuinte obtém a regularizacao perante a Administragcéo Tributaria, assumindo
a obrigacdo de pagamento do novo acordo e efetuando a desisténcia de quaisquer

litigios que porventura possua em relacdo aquele crédito.

Ao dispor sobre o instituto em comento, o artigo 171 do Caodigo Tributario

Nacional (CTN) comenta:

Art. 171. A lei pode facultar, nas condicbes que estabeleca, aos
sujeitos ativo e passivo da obrigacdo tributaria celebrar transagcdo que,
mediante concessdes mutuas, importe em determinacdo de litigio e
consequente extingéo de crédito tributario (Brasil, 1964).

Ha, portanto, trés premissas a serem observadas na instituicdo da Transacao

Tributaria e suas hipoteses de celebracéao:

a) A previsao em lei;
b) O oferecimento de concessdes mutuas e;

c) O encerramento de um litigio ja existente (Santos, 2020).

A primeira premissa é atendida pela existéncia da Lei n° 13.988/2020, que traz
a previsao, ainda que geral e abstrata, das condi¢des fundamentais para a celebracao
da Transacéao Tributaria, como os beneficios fiscais que poderdo ser concedidos e 0s
sujeitos passivos que poderdo ser beneficiados (art. 11), os compromissos que
deverdo ser assumidos pelos contribuintes (art. 3°), as hip6teses de rescisdo do
acordo celebrado (art. 4°), as vedacdes a celebracdo da Transacdo (art. 5°), dentre
outras disposi¢cdes basilares.

As concessoOes se configuram, por parte da Administracéo, pela efetiva dilacéo
do prazo para pagamento, através do adimplemento do montante devido em
prestacdes, e pela diminuicAo do valor do crédito originalmente oposto para
pagamento, através da concessao de descontos. O contribuinte, por sua vez, se
compromete sobretudo ao pagamento do valor negociado, a manutencdo da
regularidade fiscal perante a Unido e a renancia de quaisquer litigios relacionados aos

créditos transacionados (Souza,2021; Brasil, 2020).

Por fim, para fins de Transac&o Tributaria, o litigio a ser solucionado pode ocorrer

tanto na esfera judicial quanto na administrativa. Dessa forma, os créditos a receber



22

gue se encontram em fase de apuracao e cobranca administrativa também podem ser
objeto de transacao, desde que haja a manifestacdo formal da pretenséo de cobranca
por parte do Fisco e a resisténcia do contribuinte ao ato de langamento tributério
(Santos, 2020).

A ideia de concessédo de descontos e prazos estendidos no pagamento dos
Créditos Fiscais da Unido ndo se iniciou com a regulamentacdo da Transacao
Tributaria. De acordo com o estudo realizado pela Receita Federal (2017), a
Administracdo ofereceu, entre os anos de 2000 e 2017, cerca de 40 programas de
negociacdes excepcionais, intitulados de Parcelamentos Especiais. No entanto, ainda
segundo o estudo, foi observado que apenas a concessao de beneficios fiscais, per
si, ndo é um fator estimulante para a conformidade fiscal e ndo se mostra eficaz do

ponto de vista arrecadatorio.

Os Parcelamentos Especiais eram, em geral, oferecidos a todos os contribuintes
em situacdo devedora, sem distingcbes quanto a situacdo econdmica destes. Os
beneficios fiscais concedidos eram significativos, de maneira que alguns deles
ofereciam até 240 meses para pagamento, além da sensivel reducdo dos juros e
multas e da possiblidade de utilizacao de créditos de Prejuizo Fiscal e Base de Célculo
Negativa da CSLL (Receita Federal, 2017). Esses fatores, combinados a alta
regularidade da oferta desses programas, estimulavam a sonegacao fiscal e a falta de
conformidade tributaria, uma vez que os devedores possuiam altas expectativas de
refinanciarem seus débitos através de um novo parcelamento mais vantajoso (Gomes,
2024).

Nesse sentido, a Transacdo Tributaria se afasta da sistemética dos
Parcelamentos Especiais ao inserir requisitos especificos para a sua adeséo,
considerando questdes individuais dos devedores através da analise de sua
capacidade contributiva. Havendo plena capacidade financeira para o cumprimento
da obrigacdo, ndo caberd a celebracdo da Transacdo, garantindo o respeito aos
principios constitucionais de isonomia e da eficiéncia, além de eliminar o estimulo ao

continuo refinanciamento dos débitos por parte dos devedores da Uniéo.
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2.2.1. Analise Individual do Devedor e Mensuracao do Grau de Recuperabilidade

dos Créditos Fiscais

Ao se afastar do modelo de recuperacao de créditos através dos Parcelamentos
Especiais, a Administracdo Tributaria Federal buscou inspiragdo na experiéncia
internacional, sobretudo no modelo aplicado nos Estados Unidos (Silva, 2021). Com
efeito, o célculo do Fisco norte-americano, na analise da situacdo econdmica do
devedor, leva em consideracgéo as informacdes sobre o lucro deste nos ultimos seis
ou doze meses, além de realizar uma projecao de receita para até dois anos. Também
sdo considerados os ativos possuidos pelo contribuinte, excluindo-se aqueles que

gerem receitas (Insper, 2022).

Através da Portaria PGFN n° 6757/2022, a Unido disciplinou os critérios para a
concessao dos beneficios fiscais advindos da Transacdo, sendo levado em
consideracdo o grau de recuperabilidade dos Créditos Fiscais a serem negociados.
No capitulo Il do referido dispositivo encontram-se dispostos o0s procedimentos

relativos a mensuracéo da recuperabilidade, sendo levados em consideracao:

pY

a) aspectos em relacdo a situacdo econdmica do devedor, como a
capacidade de pagamento, tracada a partir de informacdes econdmico-
fiscais; e

b) aspectos em relacdo a divida e a situagdo fatica do contribuinte, como
tempo, o historico de cobranca e a situacdo atual do devedor de acordo
com as informacdes anotadas na base de dados do Cadastro Nacional de

Pessoas Juridicas (CNPJ) ou Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF).

7

A situacdo econdmica do devedor é mensurada principalmente a partir de
informacdes fiscais prestadas pelos proprios contribuintes a Administracéo Tributaria
Nacional através de instrumentos como as Declaragdes de Imposto sobre a Renda
Retido na Fonte (DIRF), nas Declaracdes de Débitos e Créditos Tributarios Federais
(DCTF), a Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (FGTS)
e de Informacdes a Previdéncia Social (GFIP), o Programa Gerador do Documento de
Arrecadacdo do Simples Nacional (PGDAS) e a Declaracdo de Informacdes

Socioecondmicas e Fiscais (DEFIS), dentre outros.
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Os dados obtidos séo, entdo, somados as informacfes disponiveis sobre o total
de parcelamentos ativos perante a Administracdo Tributaria Federal e o total de
garantias disponiveis e aplicados numa férmula. Essa equacdo, denominada de
Capacidade de Pagamento — CAPAG, tem seu resultado expresso em reais, como um
valor disponivel para pagamento das dividas fiscais pelos proximos cinco anos. Caso
esse valor seja inferior ao total de débitos do contribuinte, os créditos devidos a Uniédo

possuirdo uma baixa perspectiva de recuperacgao. (Silva, 2024; Insper, 2022).

A andlise dos aspectos em relacéo a divida e a situacéo do contribuinte, por sua
vez, determina a classificacdo do crédito devido na mais remota possibilidade de
recuperacao, e observa os seguintes critérios, de acordo com o artigo 25 da Portaria
PGFN n° 6757/2022:

a) Insucesso na cobranca: créditos inscritos ha mais de 15 (quinze) anos ou
suspensos por deciséo judicial ha mais de 10 (dez) anos, além de créditos
com execucao fiscal arquivada hd mais de 3 anos;

b) Insolvéncia dos devedores: créditos de titularidade de devedores em
situacdo de faléncia, recuperacdo ou liquidacdo, tanto judicial como
extrajudicial; e

c) Situacdo cadastral dos devedores: contribuintes com a situacao inapta,
baixada ou suspensa no CNPJ, ou com indicativo de ébito no CPF.

Apés a andlise combinada da capacidade de pagamento do devedor, sua
situacdo perante a Administracdo Tributaria e o histérico de cobranca da divida,
obtém-se a classificacdo para transacdo dos Créditos Fiscais, materializada através

de um rating elaborado pela PGFN que vai de “A” a “D”, sendo:

| - créditos tipo A: créditos com alta perspectiva de recuperacao;
Il - créditos tipo B: créditos com média perspectiva de recuperacao;
Il - créditos tipo C: créditos considerados de dificil recuperacédo; ou

IV - créditos tipo D: créditos considerados irrecuperaveis. (PGFN, 2022,
art. 24).

Nas demonstracdes contabeis da Unido, os créditos do tipo “C” e “D” sao
considerados como Ativos Contingentes, devidos a remota probabilidade de sua
realizacdo, e sao evidenciados apenas nas Notas Explicativas (Brasil, 2024). No

Balanco Geral da Unido do terceiro semestre de 2024, do total de R$ 3,011 trilhdes
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do estoque de Divida Ativa da Unido, R$ 1,825 trilhdes (60,63%) foram classificados
como créditos irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo. Esses créditos sao

acompanhados em contas de controle até sua extin¢cdo ou reclassificacao.

A Transacao Tributaria se insere como uma alternativa viavel para o recebimento
dos créditos supracitados, se consolidando como um mecanismo direcionado a
superacdo de uma situacdo econdmica desfavoravel ao contribuinte e a efetiva
prospecc¢édo de recursos ja considerados como incobraveis pelo Estado. Os Créditos
Fiscais do tipo “C” e “D” possuem amplo acesso aos beneficios fiscais ofertados pelas
TransacOes em Divida Ativa da Unido, alcancando vantajosos percentuais de
desconto e prazos para pagamento estendidos, estimulando a conformidade fiscal ao

limitar esses beneficios através da analise individual de cada inscricdo em DAU.

2.2.2. Modalidades de Transacédo Tributaria em Divida Ativa da Unido Vigentes
em 2024

A Lei 13.988/2020, que regulamenta a Transac¢do na Divida Ativa da Unido

define, em seu artigo 2°, as trés modalidades de transacao:

Art. 2° Para fins desta Lei, sdo modalidades de transacgéo as
realizadas:

| - por proposta individual ou por adeséo, na cobranca de créditos
inscritos na divida ativa da Unido, de suas autarquias e fundacdes publicas,
na cobranga de créditos que seja da competéncia da Procuradoria-Geral da
Uni&o, ou em contencioso administrativo fiscal;

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

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

Pode-se extrair do dispositivo duas maneiras de celebracdo da Transacédo: a
Transacao por Proposta Individual, onde o contribuinte e a prépria PGFN propéem e
ajustam um acordo de Transacao personalizado, nos limites impostos pela legislacéo;
e a Transacao por Adesado, onde os termos pactuados encontram-se previamente

definidos e publicados através de Edital (Silva, 2021).

As TransacOes Individuais impdem limites de valor aos débitos inscritos em
Divida Ativa da Unido, sendo possivel transacionar apenas os valores superiores a

R$ 10 milhdes, ou superiores a R$ 1 milhdo quando se tratar de débitos da Divida
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Ativa do FGTS. O requerimento para celebracdo de Transacéao Individual segue o rito
contido na Portaria PGFN n° 6757/2022, sendo necessario, em geral, a qualificacdo
completa do devedor, a relacdo de bens e direitos a serem ofertados como garantia,
as demonstrac¢des contabeis e o laudo econémico-financeiro da situagdo do devedor,

dentre outros documentos.

Ha, também, a previsdo de celebracdo de Transacdo Individual Simplificada,
subespécie que abrange débitos inscritos em DAU com valores entre R$ 1 milhdo e
R$ 10 milhdes, e débitos de FGTS entre R$ 100 mil e R$ 1 milh&o. O devedor deve
apresentar uma proposta simplificada, indicando o plano de pagamento, o valor da
entrada, o prazo e o escalonamento das prestacdes, o desconto pretendido, e 0s bens
e direitos que servirdo como garantia, dentre outras informacfes que poderdo ser
solicitadas. As Transacdes Individuais, tanto comuns como simplificadas, passam por
uma andlise detalhada por parte da PGFN, que poderé solicitar informacgdes adicionais
e apresentar uma contraproposta.

As Transac0Oes por Adesao, por sua vez, sao propostas elaboradas e divulgadas
pela PGFN, por um determinado periodo, e visam a regularizacdo de uma grande
parcela de contribuintes cujas dividas se revistam de carater ordinario. Em geral, as
propostas possuem uma limitacéo de valor para negociacdo e sao publicadas através
de editais. No ano de 2024, a PGFN publicou cinco propostas de Transacdes Por

Adeséo, conforme resumo a seguir:

Quadro 01 — Editais de Transacédo por Ades&o no ano de 2024, excluindo-se as Transa¢des no
Contencioso Tributario de Relevante e Disseminada Controvérsia Juridica

Prazo para
Dispositivo Publico-alvo Limite de Ades_ao - Observactes
Valor incluindo
prorrogacbes
De 8 de Atribui condicfes
p GEIS KSI e Contribuintes em Até R$ janeiro a 30 Zsepg?\i?ézgzgggsjgsg
geral 45.000.000,00 de abril de . qu
01/2024 2024 Valor (Até 60 salarios-
minimos).
De 13 de Atribui condicBes
p GE[;j KSI e Contribuintes em Até R$ maio a 31 de Zsepg?\ll?ézgzgggssgﬁg
geral 45.000.000,00 outubro de . qu
02/2024 2024 Valor (Até 60 salarios-
minimos).
Edital - . De 4 de Atribui condicBes
PGDAU n° Contrlbzlrr;tles em 45 0'?;8 (?(?o 00 novembro de | especiais ha Transacao
06/2024 9 e 2024 a 31 de | de Dividas de Pequeno
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janeiro de Valor (Até 60 salarios-
2025 minimos).
Microempreendedores De 1°de
Edital individuais, 20 salarios- novembro a
PGDAU n° Microempresas e minimos 29 de -
07/2024 Empresas de novembro de
Pequeno porte 2024

A Portaria exige que 0s

contribuintes fornecam
Pessoas Fisicas e informacdes detalhadas

Juridicas afetadas sobre sua situagéo
: De 24 de NS d
Portaria pelos eventos Até R$ ‘unho de 2024 econdmica, incluindo
PGFEN/MF N° | climaticos de abril e J , receita bruta mensal,
. . .| 45.000.000,00 | a 31dejulho :
1.032/2024 | maio, ocorridos no Rio guantidade de
de 2024 -

Grande do Sul em empregados, admissfes
2024 e desligamentos, e valor

total de bens, direitos e

obrigacdes.

Fonte: Elaborada pelo autor com base nos Editais e Portarias de Transac¢des por Adeséo vigentes no
ambito da PGFN no ano de 2024 (2025).

As Transacbes por Adesdo no Contencioso Tributario de Relevante e
Disseminada Controvérsia Juridica, por fim, tem como objetivo a reducdo da
litigiosidade tributaria, a partir da constatacdo de que a complexidade do sistema
tributario pode gerar davidas e diferentes interpretacdes (Silva, 2021). Dessa forma, a
Administracéo oferece condi¢des especiais para regularizacéo publicadas através de
editais que contemplam matérias com grandes divergéncias interpretativas na

apuracéo e pagamento de tributos.

Em 2024, a PGFN publicou cinco editais relacionados a temas com disseminada
controvérsia no ambito tributario, contemplando assuntos como especificos como, por
exemplo, a classificacédo fiscal de insumos produzidos na Zona Franca de Manaus
(Edital n° 26/2024) e deducdo de agio fiscal
societaria dentro de um mesmo grupo (Edital n® 25/2024).

gerado em reestruturacao
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Em relacdo ao tipo, esta pesquisa se classifica como descritiva. De acordo com
Prodanov e Freitas (2013, p. 127), a pesquisa descritiva: “Expde as caracteristicas de
uma determinada populacdo ou fenbmeno, demandando técnicas padronizadas de
coleta de dados”. Os dados a serem utilizados no presente estudo foram obtidos
através do Painel de Negociacdes, disponibilizado no sitio da Procuradoria-Geral da

Fazenda Nacional na internet.

Quanto a abordagem, esta pesquisa pode ser definida como quantitativa.
Segundo Martins e Theophilo (2016, p. 274), na pesquisa quantitativa: “Os dados sao
filtrados, organizados e tabulados, enfim, preparados para serem submetidos a
técnicas e/ou testes estatisticos”. Através da filtragem e organizagdo dos dados
disponibilizados pela PGFN, o estudo evidenciou as principais caracteristicas

quantitativas das Transacdes Tributarias no ambito da PGFN no ano de 2024.

Quanto a estratégia de pesquisa, 0 presente estudo insere-se como uma
pesquisa documental, uma vez que os dados secundarios abertos disponibilizados no
sitio da PGFN se constituem como documentos organizacionais. Ainda de acordo com
Martins e Thedphilo (2016), a pesquisa documental se utiliza de fontes primarias, tais
como materiais elaborados pelo préprio autor da pesquisa cientifica, ou, ainda,
materiais reelaborados pelo autor para servir aos objetivos da pesquisa. No presente
estudo foram analisados os dados abertos sobre negociagdes, tratados e
disponibilizados pela PGFN.

Para compor a base de dados selecionou-se, diretamente no Painel de
Negociagdes disponibilizado pela PGFN, o ano de 2024 como parametro de ano de
concessao do parcelamento. Em seguida, foi indicado cada uma das unidades
federativas do pais, com os demais filtros inalterados. Com isso, se realizou, em
fevereiro de 2025, o download de 27 arquivos no formato CSV, com os dados de cada
um dos 26 estados da federacao e do Distrito Federal. Como parte dos procedimentos
metodoldgicos adotados neste trabalho, aplicou-se, também, a estatistica descritiva
com o objetivo de sintetizar e interpretar as principais caracteristicas do conjunto de

dados analisado.
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A partir dos arquivos baixados, foi compilado uma planilha geral, com todos os
parcelamentos disponiveis e, em seguida, os dados foram importados para o
ambiente do R utilizando a biblioteca readr, permitindo a leitura e organizagédo das
informagdes em formato CSV. Para a limpeza e tratamento dos dados, foram
aplicados scripts para remocao de valores nulos, renomeacao de variaveis e filtragem
de informacbes irrelevantes quando da analise das Transacfes, excluindo-se o0s

parcelamentos, por exemplo.

A categorizacao regional seguiu os critérios oficiais de abrangéncia territorial das
unidades da PGFN, bem como a divisdo por Unidade Federativa (UF) do optante. A
andlise estatistica foi conduzida por meio da linguagem R, com o suporte dos pacotes
dplyr, gtsummary e gt, permitindo o céalculo de medidas como média, mediana e
distribuicdo de frequéncias, especialmente no que se refere a quantidade de parcelas
concedidas e aos valores consolidados das Transacdes. A utilizacdo dessas medidas
de estatistica descritiva possibilitou identificar padrbes, assimetrias e
heterogeneidades na composicdo das mais de 950 mil transagdes tributarias firmadas,
contribuindo para uma compreensdo mais acurada do perfil e da dindmica dessas

negociacfes ao longo de 2024.

Os dados foram segmentados para analises mais especificas, realizando-se
agrupamentos por tipo de pessoa e tipo de negociacdo. Também foi avaliada a
situacdo das negociacfes, com categorias como deferido, indeferido, encerrado por
liquidacdo, cancelado, entre outras. Por fim, os resultados foram organizados em
tabelas e gréficos. A formatacdo destes incluiu a customizacdo de cabecalhos,
agrupamento de colunas e destaque das principais estatisticas, com o objetivo de

tornar os resultados mais acessiveis e facilitar a interpretacdo dos dados.
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4. ANALISE E INTERPRETACAO DOS RESULTADOS

Em 2024, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) iniciou o total de
2.284.096 contas de negociacbes. Desse montante, cerca de 58% (1.324.889
negociacdes) se referem a formas de Parcelamento Convencionais, ou seja, que nao
apresentam nenhum tipo de beneficio fiscal. As Transacdes Tributarias, por sua vez,

representam 42% do total de negocia¢cfes, com 959.207 solicitagdes.

Gréfico 01 — Distribuigdo entre Parcelamentos Convencionais e Transacdes

Distribuicao entre Parcelamentos Convencionais e Transacoes
mir
1,324,889 (58.0%)

1mip
Imip 959,207 (42.0%)
800 mil |

600 mil |

Numero de Transacdes

400 mil |

200 mil

0 mil

Parcelamentos Convencionais Transacdes

Fonte: Dados da pesquisa (2025).

Esse percentual, além de representar um volume consideravel, reflete a
consolidagdo da Transacdo como estratégia de cobranca prioritaria da PGFN,
corroborando os achados de Barros Neto (2024), que identificou o crescimento do uso
do instituto como instrumento de gestéo fiscal, inclusive com finalidades que vao além
da mera arrecadacéo.

Com base na classificacdo dos optantes entre pessoas fisicas e pessoas
juridicas, observa-se uma expressiva predominancia de empresas na adesao as
Transacdes Tributarias. Do total de registros, 793.311 transacdes foram realizadas
por titulares com personalidade juridica, evidenciando o maior interesse ou
necessidade do setor empresarial em regularizar seus débitos por meio do
instrumento de regularizacdo em questéo.
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Grafico 02 — Distribuicdo das Transacdes por Tipo de Optante
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Fonte: Dados da pesquisa (2025).

Em contrapartida, as Transacfes realizadas por pessoas fisicas somaram
165.896 contas, numero significativamente inferior. Esse achado sugere que o setor
empresarial demonstra maior propenséo ou necessidade de utilizacdo dos meios de
regularizacdo fiscal disponiveis, 0 que pode estar relacionado a complexidade da
carga tributaria incidente sobre as empresas e a busca estratégica por regularizacao
fiscal para fins de habilitacdo em licitacdes, obtencdo de crédito e continuidade

operacional.

Ainda sobre a predominancia da adeséo a Transacdo pelo setor empresarial,
segundo Barros Neto (2024), essa tendéncia reflete, ainda, o uso estratégico da
Transacdo pela PGFN para estimular a manutencdo de empresas e empregos,

principalmente em periodos de instabilidade econémica.

De acordo com a distribui¢ao territorial, o estado de Sdo Paulo lidera o nimero
de Transac0Oes solicitadas em 2024, com 229.112 contas, que corresponde a 23,89%
do total nacional. Essa expressiva participacdo do estado pode indicar ndo apenas a
pujanca econdmica local, mas também maior grau de maturidade fiscal dos
contribuintes paulistas e a maior capacidade das instituicdes locais em aderir as

TransacOes ofertadas pela PGFN.
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Os estado de Minas Gerais, Rio de Janeiro, Parana, Rio Grande do Sul, Bahia
e Santa Catarina também possuem uma representacao significativa no total, todos
com percentuais superiores a 5%. Os estados de Goias, Ceara, Pernambuco, Distrito
Federal, Mato Grosso, Para e Maranhdo possuem percentuais de participacdo que

variam de 2% a cerca de 4%.

Grafico 03 — Distribuicdo das Transacdes por Estado
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Fonte: Dados da pesquisa (2025).

Por outro lado, os estados de Roraima, Acre, Amapa, Rondbnia e Sergipe
contam, cada um, com menos de 1% do total de Transacdes solicitadas, o que
evidencia uma grande disparidade regional no processo de regularizacdo tributaria
através do instituto da Transacao, resultando na necessidade de politicas mais ativas

de divulgacéo e acessibilidade do instituto nos estados com baixa adeséao.

O estado de Pernambuco ocupa uma posicao intermediaria, com participacao

de 3,06% no total de contas de Transacao iniciadas. Embora ndo figure entre os
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estados com maior volume de TransacgOes, Pernambuco apresenta um desempenho
relevante no Nordeste, refletindo o potencial de adesé&o as politicas de regularizacéo
fiscal promovidas pela PGFN. Essa posi¢do pode ser atribuida a presenca de um
parque empresarial ativo e pela atuagao institucional da 52 Regido da PGFN, sediada

em Recife, que tem buscado ampliar o alcance das estratégias de negociacao.

A concentracao regional verificada através dos resultados é coerente com as
conclus@es de Tang et al. (2023), que, em estudo sobre a evolu¢éo da carga tributaria
de empresas na China, apontam que as regides mais urbanizadas e com maior
dinamismo econémico tendem a ter maior acesso institucional e infraestrutura para

aderir a programas de regularizagao tributaria.

Agrupando os estados de acordo com a abrangéncia territorial das unidades da
PGFN, obtém-se 6 regides administrativas, com a 1° regido sendo composta pelos
estado do Acre, Amazonas, Amapa, Bahia, Distrito Federal, Goias, Maranhdo, Mato
Grosso, Para, Piaui, Rondbénia, Roraima e Tocantins. A 2° regido abrange os estados
do Rio de Janeiro e Espirito Santo, e a 3° regido corresponde aos estados de Sdo
Paulo e Mato Grosso do Sul. A 4° regido diz respeito aos estados do Sul do Brasil
(Parand, Santa Catarina e Rio Grande do Sul). A 5° regido, por sua vez, engloba os
estados de Alagoas, Ceara, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte e Sergipe e,

por fim, a 6° regido € composta apenas pelo estado de Minas Gerais.

Gréfico 04 — Distribuicdo das Transacdes por Regido Administrativa da PGFN
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Fonte: Dados da pesquisa (2025).
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A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional na 3° regido lidera o numero de
TransacOes iniciadas, com 245.305 (25,6%), sendo seguida pela 1° regido, com
236.234 TransacOes (24,6%). A 4° regido figura em terceiro lugar, com 177.627
TransacgOes celebradas (18,5%). As demais regifes representam, juntas, 31,3% do
total de Transacdes, sendo liderada pela 5° Regido, com 116.273 Transacoes,

seguida da 2° Regido, com 95.108 e da 6° Regido, com 88.660 Transacoes.

No que se refere aos tipos de TransacgOes Tributérias celebradas, os dados
analisados permitem a identificacdo de sete categorias distintas. Dentre essas
categorias, cinco estéo vinculadas aos editais publicados no ambito da Transacgéao por
Adeséo, especificamente os Editais PGDAU n° 01/2024, 02/2024, 06/2024, 07/2024,
além da Portaria PGFN/MF n° 1.032/2024, que instituiu a Transacdo SOS RS, com
foco na regularizacdo fiscal de contribuintes impactados pelos eventos climéticos

excepcionais ocorridos no estado do Rio Grande do Sul.

As duas outras categorias compreendem transacdoes de natureza mais
especifica: a Transacdo no Contencioso Tributédrio de Relevante e Disseminada
Controvérsia Juridica, voltada a resolucdo de litigios tributarios, e a Transacao

Individual, aplicavel a débitos de maior valor ou complexidade.

Gréfico 05 — Distribuigdo das Transag6es por Tipo
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Fonte: Dados da pesquisa (2025).

A Transagao por Adeséo oferecida pelo Edital PGDAU n° 02/2024 lidera o
namero de contas iniciadas, com 451.678, representando 47,1% do total. Em seguida,
a Transacao regida pelo edital PGDAU n° 01/2024 ocupa o segundo lugar, com
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366.083 Transacodes (38,2%). A Transacao ofertada pelo Edital PGDAU n° 06/2024
contou, em 2024, com 119.865 adesfes (12,5% do total) e a Transacao oferecida pelo
Edital 07/2024, intitulada de DESENROLA-DAU, obteve 12.531 celebragodes, 1,3% do
total celebrado.

O Grupo de Demais Transacodes representam 0,94% do total, e incluem 1999
TransacOes Individuais realizadas, sendo, desse total, 989 Transacfes Individuais
Simplificadas. Também foram celebradas 16 Transa¢fes no Contencioso Tributario
de Relevada e Disseminada Controvérsia Juridica. Nos dados analisados, uma
Transacéao referente ao ano de 2023 foi contabilizada como celebrada em 2024 e foi

categorizada no grupo de Demais Transacdes para os fins deste estudo.

A preferéncia por Transacdes por Adeséao evidencia a eficicia da padronizacao
e publicidade dos editais no nimero de ades@es, reforcando a importancia de
estratégias massificadas de negociacéo, especialmente para créditos de menor valor

ou para devedores com menor capacidade de estruturacao juridico-contabil.

Na analise da situacdo das contas de negociacao referentes as Transacdes
Tributérias iniciadas durante o ano de 2024, os dados apresentaram 19 (dezenove)
categorias distintas, que foram agrupadas em cinco grupos, com base nas implicacoes
de categoria para a manutencdo das negociacfes, sendo eles: “Situacdes
Transitérias”, “Deferidas e em Curso”, “Liquidada”, “Interrompida” e “Outras
Situagdes”.

As categorias de “Aguardando Confirmacdo de Crédito de Precatério”,
“‘Aguardando Confirmacdo de Créditos”, “Aguardando Deferimento”, “Aguardando
Notificacdo para Defesa Prévia”, “Pendente de Revisdo por Alteracdo na Origem?”,
“‘Revisdo Em Processamento” e “Em Fase de Defesa Prévia” foram agrupadas sob o

rétulo de SituagOes Transitorias, devido ao carater temporario destas.

Com efeito, essas categorias podem dizer respeito ao inicio dos procedimentos
de rescisdo da negociacdo por inadimpléncia ou por qualquer outro descumprimento
das condicbes, bem como a alteracdes de condi¢cdes e valores pactuados por
qualquer motivo, inclusive através da inclusao de créditos fiscais sob a titularidade do

optante. Também se incluem nessas situacdes as contas que ainda aguardavam o
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deferimento, que ocorre com o pagamento da primeira parcela do acordo de

Transacao Tributéria.

A categoria de “Deferido e Consolidado” corresponde ao curso normal e
esperado da negociacao, significando o cumprimento tempestivo das prestacdes e
das condicbes pactuadas. As categorias “Liquidado” e “Encerrado Por Liquidacao”,
foram agrupadas como transacdes Liquidadas, significando as negociacfes onde
houve o pagamento e cumprimento integral dos valores transacionados. A categoria
de “Conta com Impedimento no Divida” foi agrupada sob o titulo de “Outras Situagbes”
por corresponder a uma situacdo de classificacdo interna da PGFN no subsistema das

dividas previdenciarias.

”

As categorias de “Cancelado”, “Cancelado por Falta de Pagamento de Pedagio”,
“Encerrado Por Rescisdo”, Excluida em Fase de Recurso”, “Excluido Para Rescisédo”,
“Indeferido”, “Indeferimento Eletrdnico” e “Rejeitado por Falta de Pagamento de
Pedagio” foram agrupadas como Transacdes Interrompidas. Essa negociacfes ja ndo

estdo mais ativas perante a PGFN, deixando de produzir os seus efeitos legais.

As negociagOes indeferidas s&o aquelas onde o contribuinte sequer realizou o
pagamento da primeira parcela, resultando no indeferimento da Transacao. A falta de
pagamento de pedagio, por sua vez, significa que o pagamento das parcelas de
entrada néo foi realizado em sua totalidade, acarretando o cancelamento do acordo.
As categorias “Encerrado Por Rescisdo”, Excluida em Fase de Recurso” e “Excluido
Para Rescisao” significa o encerramento da Transacao ap6s o decurso do prazo para

apresentacao de possiveis recursos.

Gréfico 06 — Distribuicdo das Transacgdes por Agrupamento de Situagéo
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Fonte: Dados da pesquisa (2025).

As Transacodes Deferidas e em Curso totalizam 488.280 contas, representando
um pouco mais de 50% do total de negociacdes iniciadas em 2024. As Situacbes
Transitérias, por sua vez, representam 2,39% das negociacdes, com 22.955 contas
sob esse agrupamento até o momento da coleta dos dados. As transacdes iniciadas
e integramente liquidadas perfizeram um total de 83.259 contas, representando 8,66%

do total de Transacoes.

As Transacdes Interrompidas se configuram como o segundo maior grupo de
Transag0Oes por situacdo, com o montante de 364.712 negociacdes. Isso significa que
cerca de 38% de todas as TransacgOes iniciadas durante o ano de 2024 foram
descontinuadas, deixando de produzir seus efeitos legais e financeiros. Esse
percentual de descontinuidade representa uma importante métrica na avaliacdo da
efetividade das TransacgOes celebradas e serve como parametro para investigacao
das causas que levam a interrup¢do de negociacdes, ainda que envolvam a oferta de

beneficios fiscais.

O elevado indice de descontinuidade, ou interrupcédo, das Transacfes pode
servir como alerta para o aperfeicoamento dos critérios de elegibilidade e da
Capacidade de Pagamento dos devedores. Também pode indicar que, embora a
Transacao represente uma alternativa viavel de regularizacdo, muitos contribuintes
ainda enfrentam dificuldades em cumprir com 0s compromissos pactuados,

possivelmente por superestimativas de sua capacidade de adimplemento.

A expressiva taxa de descontinuidade das Transacbes também pode ser
interpretada sob a otica apresentada no estudo de Reis (2024), onde o foco recai
sobre a implementacdo de mecanismos de consensualidade, especialmente nos
procedimentos de revisdo de divida inscrita e avaliacdo da capacidade de pagamento
dos contribuintes, mas que também alerta para a presenca de formalismos excessivos
e a existéncia de multiplas instancias recursais que podem comprometer a efetividade

do modelo consensual proposto pelo instituto da Transagéo.

Por fim, no que se refere aos valores pactuados nas Transacdes Tributarias
celebradas com a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), o montante

consolidado atingiu a cifra de R$ 101,86 bilhdes, refletindo a relevancia desse
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instrumento para a recuperacao de créditos inscritos em Divida Ativa da Unido. A
meédia de parcelas concedidas nas Transacdes é de 46 prestacdes, embora 50% das
negociagdes tenham sido firmadas com até 35 parcelas, demonstrando uma busca

por prazos moderados.

Tabela 02 — Média e Mediana das Parcelas e Valores Concedidos nas Transacdes

Caracteristica Média Mediana Total
Quantidade de 46 parcelas 35 parcelas -
Parcelas
Valor Consolidado R$ 106.195 R$ 4.554 R$ 101.862.987.365

Fonte: Dados da pesquisa (2025).

No tocante aos valores médios consolidados por Transacéo, a média geral foi de
R$ 106.195,00. No entanto, a mediana desses valores, que corresponde a R$ 4.554,
€ relativamente baixa, apontando para o fato de que a maioria das Transacdes envolve
dividas de pequeno valor e que podem estar relacionadas a menor capacidade
econdmica do contribuinte. Isso destaca o papel da Transa¢cdo como instrumento de
inclusdo fiscal e estimulo a conformidade, especialmente entre micro e pequenas

empresas.

Por fim, a diferenca entre o nimero médio de parcelas e o valor mediano
transacionado sugere que ha uma concentracdo de negociacdes com valores
reduzidos, porém com prazos dilatados, o que pode indicar a existéncia de um perfil
de devedores com baixa liquidez, que necessitam de longos periodos para quitar seus

débitos, mesmo que tais débitos possuam um valor modesto.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo teve por objetivo analisar, com base nos dados extraidos do
painel de negociacdes da PGFN, as principais caracteristicas das Transacoes
Tributarias realizadas durante o ano de 2024. Através da observacdo das quantidades
de negociacdes, perfis dos optantes, distribuicdo geogréfica, tipos de negociagéo e
situacdo das contas, foi possivel tracar um panorama sobre 0s aspectos quantitativos
do instituto da Transacgéo Tributaria em Divida Ativa da Uni&o.

Os resultados obtidos evidenciam que, embora as Transacfes representem uma
parcela expressiva das negociagdes com a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional,
cerca de 42% do total, sua efetividade ainda enfrenta desafios relevantes. Constatou-
se, por exemplo, que aproximadamente 38% das transac¢fes iniciadas no periodo
analisado foram interrompidas, perdendo seus efeitos de regularizacéo tributaria para

o contribuinte e obstruindo o fluxo financeiro gerado por estas negociagdes a Uni&o.

Esse indice de descontinuidade das Transacfes realizadas em 2024 sugere a
necessidade de uma analise mais aprofundada quanto a adequacéo das condicbes
propostas, a capacidade de pagamento dos contribuintes e ao processo de
acompanhamento das negociacfes por parte da Administracdo Tributaria. Nesse
sentido, Miranda Neto (2020) sugere a adocao de modelos de analise econdmica mais
refinados para prever a capacidade de adimplemento, com a utilizacdo de modelos
probabilisticos de inadimpléncia e de predicdo de rentabilidade futura através de
modelos de fluxos de caixas descontados, semelhantes aos utilizados pelas
Administracfes Tributarias de paises como Estados Unidos, Nova Zelandia, Australia

e Reino Unido.

Apesar disso, evidenciou-se que mais da metade das Transacoes realizadas em
2024 permanecem em curso, e que um volume expressivo de acordos foi efetivamente
liquidado, ainda que em proporcdo menor (8,66%). Tal cenario confirma que A
Transacao Tributaria tem se consolidado como uma via legitima e relevante para a
regularizacao fiscal, especialmente no tocante aos créditos inscritos em Divida Ativa

da Uni&o cobrados pela PGFN.
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A predominancia da adesao por parte de Pessoas Juridicas (82,7%), o elevado
namero de negociacdes no estado de S&o Paulo evidencia dados sobre mecanismos
regionais e setoriais de adesdo as Transag¢fes implementadas, revelando uma
heterogeneidade que deve ser considerada na formulacao de estratégias futuras pela
PGFN.

As Transacoes por Adeséo, em especial aquelas regidas pelos editais PGDAU
n° 01/2024 e n°® 02/2024, corresponderam a mais de 85% do total, o que indica a
efetividade da estratégia da PGFN de padronizar e massificar acordos e corrobora
com a visdo apresentada por Miranda Neto (2020), onde se afirma que a simplificacédo
dos procedimentos negociais favorece a participacao de micro e pequenas empresas,

reduzindo barreiras burocraticas a regularizacao.

Os objetivos do presente estudo foram alcancados, posto que as principais
caracteristicas quantitativas das Transacgfes realizadas em Divida Ativa da Unido
durante o ano de 2024 foram evidenciadas de maneira compreensivel, tornando
possivel a avaliacdo desse instituto enquanto politica de recuperacdo de Créditos da

Unido.

A pesquisa apresenta limitagdes, especialmente no que tange a indisponibilidade
de dados qualitativos que permitam compreender 0s motivos subjacentes que levaram
arescisao ou a inadimpléncia em grande parte das negociacfes. Além disso, a analise
concentrou-se em um Unico ano (2024), devido ao volume de dados e a capacidade
de processamento disponiveis, 0 que restringe a possibilidade de anélise de séries

histéricas que apresente um comparativo com anos anteriores.

Sugere-se que futuros trabalhos aprofundem a analise sobre os fatores que
influenciam a efetividade das Transag¢Oes Tributarias, incluindo entrevistas com
contribuintes e profissionais da PGFN, bem como a realizagdo de estudos
guantitativos com dados comparados entre diferentes anos. Também se sugere a
investigacdo dos impactos econdmicos diretos da regularizacdo por meio da
Transacao, vistos sob a o6tica da Contabilidade Tributaria, especialmente em micro e
pequenas empresas, segmento que tende a ser mais sensivel as condi¢cdes de

renegociacao.
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