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Nessa perspectiva, a nogdo de consensualidade deve ser alinhada a ideia de
“‘interesse publico”, servindo aquela como instrumento de concretizagado deste, sabendo-
se que o mais legitimo interesse publico podera ser alcangado mediante uma solugéo
concertada, por meio da conjugacado de vontades, capaz de concretizar tanto os
interesses especificos da Administracdo (como representante da sociedade) como os
interesses individuais legitimos (BINENBOJM, 2023).

O consensualismo, portanto, representa uma ruptura com o antigo modelo de
administragdo publica, caracterizado por decisdes autoritarias e unilaterais. O novo
paradigma que surge é baseado no dialogo e na participagao, onde Estado e cidadaos
colaboram na busca por solugdes. Segundo FERNANDES (2015), a populagéo passou a
demandar ‘por servicos publicos de alta qualidade, Administragdo Publica
desburocratizada e infraestrutura edificada velozmente em nivel técnico consentdneo
com as suas necessidades”, superando o modelo baseado na superioridade do Estado
perante os cidadaos.

Assim, se por um lado, a consensualidade supera o tradicional paradigma da
imperatividade, da unilateralidade e da verticalidade das decisbes estatais que marcavam
a relacao entre a Administracdo e o administrado, revelando um mecanismo essencial
para a ampliacédo da democratizacao de decisdes estatais, mais legitimas e participativas,
por outro lado, atua como vetor de consecucao das diretrizes da Governanga Publica,
que orientam as mais modernas praticas administrativas, baseadas na promocido da
eficiéncia administrativa, da transparéncia e a redugéo da litigiosidade, fortalecendo a
relacdo de confianca entre o Estado e os cidadaos.

Segundo MOREIRA NETO (2024), a administragao publica deve atuar como uma
mediadora dos interesses sociais, destacando a importancia do didlogo e da negociagao
no direito administrativo moderno e salientando que a atuacdo consensual esta
diretamente relacionada a democratizacdo do processo decisorio e a legitimagao das
acdes do Estado.

Em feliz passagem, JUSTEN FILHO (apud VALENTE, 2016, p. 195), destaca que
“a legitimidade e a validade dos atos estatais ndo dependem da participagéo efetiva e
real de cada cidaddo. Mas somente havera legitimidade e a validade quando a disciplina

juridica ndo excluir essa participagdo”.
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Enfim, quando mais a Administracdo Publica busca maneiras de garantir maior
participacdo democratica, ampliando as oportunidades para que as necessidades e
interesses da sociedade sejam ouvidos e considerados, maior € o grau de legitimidade
que emana da decisdo administrativa. Isto porque, a confianca nas instituicdes publicas
cresce quando o cidadao percebe que o governo esta comprometido com o bem coletivo,
agindo de maneira transparente, eficiente e acessivel. Neste sentido, SUNDFELD (2020)
destaca a importancia de um processo decisorio inclusivo e participativo para garantir a
legitimidade das politicas publicas, defendendo que a administragdo consensual pode

evitar conflitos e aumentar a adesao dos administrados as decisoes do Estado.

4.2. GOVERNANGA PUBLICA: definigao, principios, diretrizes e instrumentos de
concretizagao

A Governanga Publica, embora ndo tenha um conceito definido de forma precisa
na literatura, pode ser entendida aqui como um conjunto de ag¢des, mecanismos,
principios e praticas destinadas a aprimorar a eficiéncia da administragdo publica
(BRASIL, DECRETO N° 9.203, DE 22 DE NOVEMBRO DE 2017). A partir desse
entendimento, podemos compreender a governanga como instrumento voltado ao
aprimoramento da atuacdo da Administragcdo Publica, que privilegia a busca de
resultados mais eficientes.

Séo pilares fundamental da governanga publica a transparéncia, a participagéo e
controle social. Para que as decisdes do Estado sejam legitimamente aceitas pela
sociedade, é imprescindivel que os processos sejam transparentes e que o poder publico
seja capaz de justificar suas escolhas e resultados, de modo que a consensualidade
também fortalece essa diretriz ao promover um processo decisério mais aberto e
colaborativo (SUNDVELD, 2020).

A busca por solugdes inovadoras e a modernizagdo da gestdo publica e das
praticas administrativas também sao diretrizes da Governanca Publica (BRASIL, Decreto
9.203/2017) e, nesse contexto, a consensualidade desponta como mecanismo apto ao
atingimento das diretrizes da governanga publica, voltadas para uma gestdo mais

moderna e eficiente, agregando valor publico — respostas efetivas e uteis as
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necessidades ou as demandas de interesse publico —, confiabilidade e transparéncia as
decisdes publicas.

Releva mencionar, outrossim, que a consensualidade € voltada ao direcionamento
de agbes para a busca de melhores e mais efetivos resultados, sendo uma de suas
diretrizes “manter processo decisério orientado pelas evidéncias, pela conformidade
legal, pela qualidade regulatéria, pela desburocratizagdo e pelo apoio a participagao da
sociedade” (BRASIL, Decreto 9.203/2017).

O dialogo, pois, ganha assento na nova ordem administrativa, que busca, quando
possivel, solugdes concertadas que concretizem o ideal de interesse publico, propiciando
participacdo do administrado como destinatario final do servigo publico.

Alinhada a ideia de uma “Administragcdo Publica Consensual” (MOREIRA NETO,
2000), a Governancga Publica também é compreendida como instrumento apto ao alcance
da estabilidade das instituicdes politicas e sociais por meio do fortalecimento do Estado
de Direito e da sociedade civil, mediante o fomento da uma participacdo social
(OLIVEIRA; SCHWANKA, 2008) nos rumos decisorios da Administragao.

O ideal de transparéncia, por sua vez, tem reformulado o agir da Administracao
Publica, marcada por uma crescente preocupagdo com a responsabilizacado
(accountability) e a prestagao de contas de suas ag¢des. Esse movimento € uma resposta
a crescente demanda por mais transparéncia, eficiéncia e controle na gestao publica,
visando n&o apenas a legalidade dos atos administrativos, mas também a sua
legitimidade e a confianga do cidaddao nas instituigbes publicas. Ao disponibilizar
informacdes claras e acessiveis sobre suas agdes e decisdes, a Administragao Publica
facilita o controle social e promove um ambiente propicio ao dialogo (NAGASHIMA,
2023).

A accountability, um dos principios da governanga publica, pode ser entendida
como a responsabilidade que o poder publico tem de prestar contas de suas agoes e de
ser avaliado pela sociedade. Isto €, a administragcdo publica contemporanea precisa ir
além do mero cumprimento de normas e ser capaz de entregar resultados concretos, que
melhorem a vida dos cidadaos, sempre de forma ética, eficiente e transparente. O

caminho da accountability fortalece o Estado e cria um ambiente de confianga mutua
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entre o poder publico e a sociedade, essencial para o bom funcionamento de uma
democracia moderna (NAGASHIMA, 2023).

Dentro desse novo paradigma de atuagdo da administragao publica, outro principio
da Governanga Publica ganha relevo, qual seja, o principio da capacidade de resposta
(responsiveness), que se refere a aptidao das instituicdes publicas de responderem de
forma eficiente e eficaz as necessidades da sociedade. O principio da capacidade de
resposta depende, portanto, diretamente do principio da participagao (TCU, 2020).

Entende-se que, “para melhorar a capacidade de resposta do setor publico, ha que
se focar na satisfagdo das expectativas das pessoas em termos de qualidade, quantidade
e rapidez dos servigos publicos prestados” (TCU, 2020). Nesse contexto, a participagcao
social nas decisbes publicas potencializa a capacidade de resposta da Administracao
Publica as demandas da sociedade, fortalecendo a legitimidade das acgbes

governamentais e garantindo que as politicas publicas sejam mais assertivas.

4.3. A SUPERAGAO DO MODELO ADVERSARIAL: as novas diretrizes da
Administragcao consensual e dialégica e a necessidade de enfrentamento da

litigiosidade epidémica

O modelo adversarial de atuacdo da Administragcao Publica é caracterizado por
relagdes hierarquicas rigidas e pouca abertura ao dialogo, onde as decisdes sdo tomadas
de forma centralizada e impositiva. Esse modelo tem se mostrado inadequado para lidar
com a complexidade dos desafios atuais. Segundo entendimento de BORGES (2022, p.
2) “0o modelo de Administracdo impositiva vem sendo cada vez mais substituido pela
nogéo de direito a boa Administragdo, aqui tomada no sentido de boa governanga por
parte dos entes estatais”. O Estado, ao invés de tomar decisdes puramente unilaterais
(de forma verticalizada), utilizando-se do ato administrativo de cunho impositivo, cria
incentivos ou atrativos para que os cidadaos se interessem pelo debate de questdes de
interesse comum, as quais deverao ser solvidas mediante interlocugao.

Na busca pela promog¢édo da maxima eficiéncia na realizagdo do melhor interesse
publico a ser concretizado, “a Administragdo deve despir-se de sua potestade para

buscar consensos; deve reconhecer que a légica da autoridade nem sempre € o meio
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mais eficiente de apuragdo do interesse publico” (BINENBOJM, 2020). Dessa forma, a
atuacao consensual, na atual dindmica das relagdes administrativas, tem se mostrado o
caminho mais eficiente na promog¢ao do interesse publico, ideal que nem sempre o
modelo adversarial — fundado na ideia de ambiguidade de interesses supostamente
“inconciliaveis” — foi capaz de concretizar.

Analisando-se o0 panorama da litigiosidade no ambito do Poder Judiciario
brasileiro, facil concluir que o modelo adversarial tem se mostrado ineficiente na gestao
de conflitos, notadamente no ambito tributario. Segundo noticia publicada pelo CNJ —
Conselho Nacional de Justica, ao apresentar o relatorio “Justica em Numeros” do ano de
2024, o volume de processos pendentes no ano de 2023 no Judiciario brasileiro alcangou
o recorde da série historica brasileira, assim como a marca histérica mundial, mais de 83
milhdées de processos em tramitagdo, processos estes que passam nas maos de 18 mil
juizes e 275 mil servidores do judiciario brasileiro para serem solucionados, sendo certo
que nenhum pais do mundo possui um acervo processual proximo a isso (BRASIL,

“Justica em Numeros” do Conselho Nacional de Justica — CNJ, 2023).

Dados até 31/07/2024

Pendentes em 31/07/2024 Entradas em 2024

83.081.424 @ 21.406.412

Novos.
Suspensos e arquivados prov. Pendentes liquidos =

18.973.019 @ 64.108.405 2 e

23.138.712

Conclusos em 31/07/2024

13.537.301 @

Saidas em 2024
Para julgamento Outros H3 mais de 100 dias 23.374.186

3.317.527 10219774 © 4.880.675 © o

Fonte: CNJ — Conselho Nacional de Justica — Relatério “Justica em Numeros”
Figura 1: Caracterizacao do total de processos judiciais no ano de 2024.

Pior que os numeros ja exacerbados € a constatagcdo de que o indice de
judicializagdo nao para de crescer. Somente em 2023, foram 35 milhdes de novos
processos que desaguaram no Poder Judiciario, um aumento de quase 9,5% em relagéao
ao ano anterior, mesmo diante de todos os esforgos e incentivos de controle da
judicializagao (BRASIL, “Justica em Numeros” do Conselho Nacional de Justica — CNJ,
2023).
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Convém ressaltar, ainda, que no cenario dos grandes litigantes, por segmentos de
atividade, a Administragao Publica figura no 1° lugar, tanto no polo ativo (na condi¢céo de
demandante), quanto no polo passivo (na condicdo de demandada), a revelar que a
Administragcéo Publica € a maior litigante do pais dentre todos os segmentos pesquisados

(ver Figura 2).

Grandes Litigantes

Maiores Segmentos de Atividade Comparativo com o Ano Anterior

Orgio de Justica Litigante - Pendentes
2 Limpar
(2 1)

Polo Ativo: Casos Pendentes em 31/07/2024 dos Segmentos de Atividade @
@ Pendentes Liguidos & Suspensos e Arquivados Provisoriamente

Exibir por: Percentual  Total

Administracio Piiblica, Defesa E Segurid... [ 12,50% Administracio Piiblica, Defesa E Seq;
Atit es Financeiras, De Seguros E Ser... I ) Atividades Financeiras, De Seguros.
Comércio; Reparacio De Veiculos Autom... [N X Comérdia; Reparacio De Veiculos Autol

Indistrias De Transformacso [N 6 Outras Atividades De Servi

Edh
Alojamento E Alimentao [l 0,45%
Agua, Fsgoto, Atividades De Gestio De R... | 0,36%
() 5% 10%
Percantual do total

Fonte: CNJ — Conselho Nacional de Justica — Relatério “Justica em Numeros”
Figura 2: Caracterizagdo dos processos pendentes, segundo os grandes litigantes, até
31/07/2024.

Outro dado que causa espanto, é que as execucgoes fiscais correspondem a 31%
de todos os casos pendentes da Justica e a 59% do total das execugdes pendentes no
Judiciario brasileiro, a evidenciar que os conflitos tributarios sdo os grandes responsaveis
pela alta taxa de congestionamento do Poder Judiciario. De tal modo que a litigancia
excessiva do Estado se mostra como um desafio a ser enfrentado pela Administracao
Publica, contexto no qual “a ado¢do de meios ndo adversariais de resolugao de conflitos
atenderia aos anseios sociais de participagdo, desafogaria o judiciario e resultaria em
economia de recursos e eficiéncia na gestdo dos conflitos” (BORGES, 2022, p.1).

Tais indicadores revelam os efeitos da cultura da litigiosidade no Brasil, que
alcancga niveis incomparaveis a qualquer outro pais do mundo, um claro indicativo de que
o modelo adversarial, firmado na cultura do embate, ndo tem se mostrado eficaz,
desaguando em solugdes morosas, caras e complexas.

E bom lembrar que estamos falando apenas dos nimeros do Poder Judiciario,

sendo intuitivo concluir que tal cenario se repete no ambito dos processos
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administrativos, que abarrotam todos os 6rgéos publicos, movimentando uma pesada
maquina publica, drenando recursos financeiros, materiais € humanos, que poderiam ser
empregados em diversas outras necessidades prioritarias da populagao.

N&o so6 o Brasil percebeu que a cultura de litigiosidade tem sido ineficiente para a
solugdo de conflitos. O movimento em dire¢ao a consensualidade tem ganhado forca
globalmente. Exemplos como os dos Estados Unidos, Reino Unido, Francga, Italia,
Espanha, Canada e Australia, sdo exemplos de paises que caminham em forte
movimento de politicas de resolugdo consensual de conflitos (DEL COL, 2023).

Discorrendo sobre a concepgao classica de “conflito”, BACELLAR (2023, p. 129)
alerta que, nas concepgdes classicas, sempre transparece uma conotacédo negativa do
conflito. Ha necessidade, contudo, segundo o autor, de um olhar diverso sobre o conflito,
que néo pode ser visto exclusivamente como algo negativo, ndo havendo, portanto, nada
que torne impossivel o tratamento do conflito mediante um processo cooperativo. Isto
porque, nas relagdes humanas, o conflito deve ser encarado como um problema comum,
em que as partes pretendem atingir uma solugédo que as satisfaga, “inexistiria, portanto,
0 que se costuma destacar das obras de Follet e Deutsch, uma carga inerentemente
destrutiva do conflito”, o que possibilita, assim, segundo o autor, que ele seja construtivo
e possa ser resolvido de forma cooperativa ou integrativa (TAKAHASHI, 2021 apud
BACELLAR, 2023, p. 131), notadamente em se tratando de conflito entre Estado-
Administracdo e o cidadao-administrado, na busca pela concretizagdo do interesse
publico. Porém, a adogdo de um agir consensual no ambito da Administracédo Publica
revela desafios a sua implementagao, especialmente a necessidade de quebra da
resisténcia cultural do paradigma da Administracdo Publica rigida e burocratizada, que

por tanto tempo dominou as relacdes entre o Estado e os cidadaos.

4.4. A TRANSAGAO TRIBUTARIA: seus fundamentos e diferenciagio com os
demais instrumentos de promocgao da conformidade fiscal

No ordenamento juridico brasileiro, a transagao (nas relagdes privadas) possui sua
principal referéncia normativa os artigos 840 e 841 do Cdédigo Civil (BRASIL, Lei n°
10.406, de 10 de janeiro de 2002):
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Art. 840. E licito aos interessados prevenirem ou terminarem o litigio mediante
concessOes mutuas.

Art. 841. S6 quanto a direitos patrimoniais de carater privado se permite a
transacgéo.

Ja na seara tributaria, a transacéo tributaria encontra sua fonte normativa nos art.
171 e 156, inciso Ill do Codigo Tributario Nacional (BRASIL, LEI N° 5.172/66):

Art. 171. A lei pode facultar, nas condigbes que estabelega, aos sujeitos ativo e
passivo da obrigacao tributaria celebrar transagdo que, mediante concessdes
mutuas, importe em determinagéo de litigio e consequente extingdo de crédito
tributario.

Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

[...]
lll - a transagao;
(grifamos).

Aqui cabe uma observagao, expressao “determinagao de litigio” contida na norma,
deve ser entendida como “terminacdo de litigio”, sendo evidente tratar-se de erro
ortografico ocorrido na técnica legislativa.

Contudo, a transagao tributaria, prevista no Codigo Tributario Nacional desde
1966, por depender da edicdo de lei do ente tributante, somente foi objeto de
regulamentagdo no ambito federal, por meio da edigdo da MEDIDA PROVISORIA N° 899,
DE 16 DE OUTUBRO DE 2019, convertida em Lei 13.988/2020, publicada em 14 de abril
de 2020, ou seja, mais de cinco décadas depois.

Pois bem. E sabido por todos que o ESTADO precisa obter recursos necessarios
para o desenvolvimento de suas atividades e execugao das politicas publicas nas mais
diversas areas de atuacgdo. Tais receitas publicas, quanto a sua origem, podem ser
classificadas como originarias ou derivadas. Para obtengao de receitas originarias, “o
Estado se despe das tradicionais vantagens que o regime juridico de direito publico Ihe
proporciona e, de maneira semelhante a um particular, obtém receitas patrimoniais”
(ALEXANDRE, 2023, p. 42). Isto é, o Estado age como agente particular, a partir da
exploragdo de bens publicos (p.ex. cessdo onerosa de bem publico, venda de bens
publicos, etc.). Ja para obtengao de receitas derivadas, o Estado, langando mao das suas
prerrogativas de Direito Publico age “obrigando o particular que pratique determinados
atos ou se ponha em certas situagbes a entregar valores aos cofres publicos,
independentemente de sua vontade”. (ALEXANDRE, 2023, p. 42).
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O principal exemplo de receitas derivadas sao os tributos em geral, conforme
preconiza o art. 9° da Lei 4.320/64, que estatui Normas Gerais de Direito Financeiro
(BRASIL. Lei n® 4.320, de 17 de margo de 1964), que assim dispde:

Art. 9°. Tributo é a receita derivada instituida pelas entidades de direito publico,
compreendendo os impostos, as taxas e contribuigbes nos termos da constituigéo
e das leis vigentes em matéria financeira, destinando-se o seu produto ao custeio
de atividades gerais ou especificas exercidas por essas entidades.

A propria definigado de tributo, por sua vez, deixa clara a compulsoriedade de sua
prestacao, conforme enunciado pelo art. 3° do Cédigo Tributario Nacional (Lei N° 5.172,

de 25 de Outubro de 1966): “Art. 3° Tributo é toda prestacdo pecuniaria compulséria, em

moeda ou cujo valor nela se possa exprimir, que néo constitua sangéo de ato ilicito,

instituida em lei e cobrada mediante atividade administrativa plenamente vinculada”.

Langadas tais premissas, se é verdade que as receitas derivadas sao a principal
fonte de obtengao de recursos publicos e, sendo os tributos a principal fonte de receita
publica, cujo pagamento ndo ¢é faculdade do particular, mas obrigacdo legal
(compulsaria), por outro lado, também é certo que a atividade de arrecadacgéao é dever (e
nao faculdade) da Administracdo Tributaria, que deve encontrar mecanismos que
maximizem a eficiéncia da arrecadacao.

Isto porque, embora compulsério, o recolhimento de tributos nem sempre é
realizado de forma voluntaria. A atividade de arrecadagdo € dinamica e complexa,
devendo o Poder Publico buscar meios que ampliem os mecanismos de cobranga e, a
um s6 tempo, também promovam a preservagao da atividade econdmica, facilitando a
conformidade fiscal dos contribuintes. Além disso, “as boas praticas internacionais
preconizam que, mais do que levar em consideragcdo aspectos relacionados apenas ao
débito em si, devem-se adotar as medidas de cobranca adequadas ao perfil do devedor”
(MORAIS, 2021, p. 10).

E nesse contexto (de consideracdo acerca do perfil do devedor) que nasce a
transacéo tributaria como mecanismo consensual de solugéo de litigio tributario voltado
a facilitacdo da conformidade fiscal, segundo perfil e capacidade de pagamento do
devedor, em substituicdo aos tradicionais programas de anistia fiscal comumente

utilizados pelos entes tributantes.
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Em critica aos tradicionais programas de anistia fiscal, MORAIS (2021, p. 10)
ressalta que “ao implementar programas de anistia tributaria, os Fiscos se deparam com
dilemas relacionados a percepgéao de justica pelos contribuintes que estdo em dia e com
possiveis estimulos & inadimpléncia”. E que, ndo raras vezes, devedores tributarios
intencionalmente deixam de recolher tributos, utilizando os recursos (que deveriam ser
revertidos em receita publica) para alavancar seus ganhos, aguardando, estratégica e
pacientemente, o langcamento dos tradicionais programas de incentivo a regularidade
fiscal (REFIS) para quitar suas dividas com generosas isengdes de juros e multas, de
modo que tais programas acabam causando “incentivos ao uso da sonegag¢do e da
litigéncia tributarias como formas alternativas de financiamento” (MORAIS, 2021, p. 26).
Assim, subverte-se a légica da justiga fiscal, contemplando com descontos e prazos
alongados de quitagdo aqueles que possuem plena capacidade de pagamento.

Para entender os fundamentos da transacao tributaria, convém anotar o que
consta da exposicdo de motivos da Medida Proviséria 899/2019, que resultou na Lei
13.988/2020 (Lei Geral da Transacgao Tributaria Federal), a seguinte justificativa para a

edicdo de norma regulamentadora:

“As alteracdes propostas visam suprir a auséncia de regulamentacéo, no d&mbito
federal, do disposto no art. 171 do Cédigo Tributario Nacional e de disposicbes
que viabilizem a autocomposi¢cdo em causas de natureza fiscal, contexto esse
que tem, respectivamente, impedido maior efetividade da recuperagdo dos
créditos inscritos em divida ativa da Unido, por um lado, e resultando em
excessiva litigiosidade relacionada a controvérsias tributarias, noutra
senda, com consequente aumento de custos, perda de eficiéncia e prejuizos a
Administracao Tributaria Federal.

A transagao na cobranga da divida ativa da Unido acarretara redugao do estoque
desses créditos, limitados aqueles classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperagao, incrementara a arrecadacdo e esvaziara a pratica
comprovadamente nociva de criagao periddica de parcelamentos especiais,
com concessao de prazos e descontos excessivos a todos aqueles que se
enquadram na norma (mesmo aqueles com plena capacidade de pagamento
integral da divida)”.

A exposicao da referida Medida Proviséria n° 899/19 ainda menciona a experiéncia
de paises como a Alemanha, Francga, Reino Unido, Italia, Estados Unidos e México, nos
quais ha similares instrumentos de negocia¢ao (BRASIL, 2019).

E este, pois, o fundamento para a adocdo da transacgao tributaria, que tem como
pano de fundo a facilitagdo da conformidade fiscal daqueles contribuintes que nao detém
capacidade de pagamento, diferentemente dos programas convencionais de incentivo a
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regularizagao tributaria, que nao estdo estruturados em torno de tal diretriz e
indiscriminadamente beneficiam todos os devedores em mora com o Fisco.
CARVALHO (2022, P. 62) alerta para a necessidade de privilegiar o “bom
devedor”, a fim de ndo desvirtuar a razdo mesma da criagao do instituto, anotando que
‘o desenvolvimento da transagdo tem o potencial de gerar uma cultura de
consensualidade entre os contribuintes e as autoridades fiscais”, convencendo-os de que
€ mais vantajoso ser cooperativo com a Administragdo Tributaria. Sugere, assim, a
“criagdo de modalidade especifica para os contribuintes que tenham uma histérico de

regularidade fiscal e uma postura cooperativa com a Administragdo Publica’.

4.41. Natureza juridica da transacgao tributaria e sua inspiragdao no direito

comparado

A natureza juridica da transacado tributaria € sobremaneira controvertida na
doutrina, alguns a entendendo como espécie de ato administrativo, outros a
compreendendo como espécie de contrato administrativo. “A diferenca entre ambas as
visbes, em resumo, diz respeito ao grau de participagdo do contribuinte na realizagédo do
acordo” (SOUSA, 2024, p. 41).

Para a primeira corrente doutrinaria, a transagcao € um ato administrativo, pois
basicamente nao cria obrigacbes, mas apenas “‘modifica e extingue obrigacbes
preexistentes”. E esta a opinido compartilhada por juristas do score de Phelippe Toledo
Pires de Oliveira e Aliomar Baleeiro, conforme explica SOUSA (2024, p. 41), além de
Heleno Taveira Torres, segundo o qual o acordo transacional ‘ndo tem natureza de
contrato, mas de ‘tipico ato administrativo’, por meio do qual a Administragcdo e o
contribuinte chegam a solugdo consensual do litigio” (TORRES, 2008, p. 313 apud
SILVA, 2022, p. 11). Posicao esta que também é compartilhada por José Casalta Nabais
e Natalia Dacomo, esta ultima conceituando a transagao tributaria como “ato
administrativo participativo” (DACOMO, 2008, p. 115 apud SILVA, 2022, p. 11).

Ja a segunda corrente doutrinaria defende que transagao seria efetivamente um
contrato administrativo. E esta a opinido compartilhada por Helena Marques Junqueira

e Onofre Alves Batista Junior, este ultimo entendendo que a transacgao tributaria assume
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feicdo contratual por possibilitar as partes acordarem o valor do crédito tributario devido
ou qual serd o percentual de multa aplicado (BATISTA JUNIOR, 2007, p. 418 apud
SILVA, 2022, p. 11). Assim também entende Jo&o Arino Melo Filho (2018, p. 608 apud
SOUSA, 2024, p. 42), destacando que “se trata de um contrato administrativo, regido por
normas especificas, mas tal ndo retira sua natureza contratual [...] apenas Ihe agrega
caracteristicas peculiares”.

A inspiracdo do modelo brasileiro de transagao tributaria € evidenciada pela
propria exposicao de motivos da Medida Provisoria 899/2019, que resultou na Lei
13.988/2020 (Lei Geral da Transagao Tributaria Federal), ao esclarecer que o modelo de
transacéo tributaria proposto na legislagao brasileira possui “bastante similaridade com o
instituto do “Offer in Compromise”, praticado pelo Internal Revenue Service (IRS), dos
Estados Unidos da América” (BRASIL, Medida Proviséria 899/2019). Conforme SOUZA
(2024, p. 87), “o modelo norte-americano é eminentemente pragmatico, e voltado a
solugdo do estado de inadimpléncia fiscal, visando a arrecadagdo do ftributo nao
tempestivamente pago”.

Abordando modelos similares existentes na Italia, Franca e Espanha, esclarece
SOUSA (2024) que, na ltalia, ha instituto similar a transacgéao tributaria brasileira, qual
seja, o Accertamento con Addesione (AA). Ja na legislagao da Franca, o artigo L247 do
“Livre des procédures 54vita54es” prevé a “transaction fiscale”. Na Espanha, por sua vez,
nao ha uma legislagéo especifica sobre transagdes tributarias, o que, no entanto, ndo as
impossibilita, ja que “a fransacdo, neste pais, foi fruto da interpretagdo sistematica da
legislagdo espanhola, pelo Consejo de Estado, 6rgao de cupula da administragcao”. Cita,
ainda, a existéncia do instituto das “Actas con Acuerdo”, procedimento consensual dentro
do contencioso administrativo, previsto no art. 155 da Lei General Tributaria espanhola
(LGT), de 2003 (SOUZA, 2024, p. 95-104).

Assim, para os objetivos que o presente estudo se propbe, € suficiente
compreender a natureza juridica da transagao tributaria e sua origem, de inspiragcao
norte-americana, que também incorpora caracteristicas de instrumentos de acordos ja
existentes em outros paises, que ha muito ja adotam mecanismos consensuais para a

solucao de controvérsias tributarias.
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4.4.2. A transagao a servigo da eficiéncia arrecadatéria

O principio da eficiéncia, previsto no art. 37, caput, da Constituicao Federal de
1988, foi introduzido pela Emenda Constitucional n°® 19/1998 no contexto da Reforma
Administrativa pela qual passou o Estado brasileiro, que aos poucos, conforme vimos,
vem abandonando a ideia de uma Administracdo Publica impositiva e adversarial e
incorporando a postura mais consensual e dialogica e visou transformar a atuagao
administrativa em um modelo mais voltado a entrega de resultados efetivos, com maior
economia, agilidade e qualidade na prestagao de servigos publicos, representando um
marco na modernizagdo da Administracdo Publica brasileira.

A consensualidade, portanto, € um vetor de busca da eficiéncia da atuacao
administrativa, dentro de um contexto no qual a Administracdo Publica ndo busca s6 o
atingimento do fim em si, mas sim o alcance dos melhores resultados com a maior
otimizagcdo dos meios e recursos disponiveis. Segundo entende PARISI (2016, p. 81), a
Administracdo Publica eficiente é aquela “orientada por praticas claras, objetivas,
direcionadas ao alcance de objetivos que primem pela consecugdo do bem comum, de
forma simples e menos burocraticas e dispendiosas possivel”. E, o principio da eficiéncia
determina a busca pela melhor forma de solugéo de litigios que podera, por muitas vezes,
ser por meio da transagdo (BATISTA JUNIOR 2021, apud SILVA, 2022).

E neste contexto que a transacao tributaria encontra assento, na nova realidade
dinamica de uma Administragao Publica alinhada aos principios da governancga publica,
que direcionam as agoes estatais na busca da maxima eficiéncia. Negociar, pois, se torna
mais que uma faculdade, mas sim um dever do agente publico, na busca pela melhor
concretizagao do interesse publico. Segundo VALENTE (2016, p. 195), “é importante que
o administrador publico fique ciente dos riscos de ndao negociar e buscar uma solugédo
que vise otimizar a realizacdo do interesse publico no caso concreto”. Conforme entende,
tal poderia implicar sua “responsabilizagdo pelos eventuais prejuizos causados aos
cofres publicos’.

Se a Administragdo Publica caminha para a superacdo de antigos paradigmas
refratarios a conciliacao e ao dialogo, assim também devera caminhar o perfil dos agentes
publicos que, sob os novos ventos da administracdo dialégica, devem refinar suas

habilidades na busca da pacificacdo dos conflitos tributarios, de tal maneira que “o novo
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estilo requer intencional desenvolvimento para pensar, sentir e decidir de maneira ndo
adversarial”, sendo o agente publico “chamado a cultivar aptidées e habilidades
negociais” (FREITAS, 2017, p. 30 apud Borges, 2022, p. 6).

4.4.3 A transacgao a servigo da reducao da litigiosidade

Intuitivo concluir que a adocédo de métodos consensuais permite a melhor e mais
eficiente alocacéo de tempo e recursos do Poder Judiciario, com a diminuigdo do numero
de demandas que envolvam a Fazenda Publica, maior litigante do Judiciario, conforme
ja visto em tépico anterior. Segundo BINEMBOMJ (2023, p.18):

“E preciso reconhecer que o nimero de processos é elevado porque, na média,
0s governos nao costumam adotar as medidas que poderiam 55vita-los ou, ao
menos, minora-los. A procura pelo Judicidrio, muitas vezes, decorre de
demandas geradas pela prépria Administracdo. O resultado é a “pletora” de
processos que massifica o trabalho dos operadores do direito, emperra o
funcionamento da maquina publica e difere a realizagédo da justica para um futuro
distante e incerto”.

Conforme consabido, o ordenamento juridico brasileiro esta assentado em bases
que estimulam a conciliagdo. E, nesta medida, em analise objetiva, a transagao tributaria
destaca-se como mecanismo de consensualidade capaz de impactar o volume do
contencioso tributario, seja na seara administrativa, seja na via judicial, que enfrenta uma
avalanche de processos judiciais nos quais se discutem controvérsias tributarias. Sob a
perspectiva do “custo da litigancia”, MESQUITA (2016, p. 11 apud Borges, 2022, p. 7)
esclarece que “a retirada do Estado do contexto de litigiosidade excessiva na seara do
Poder Judiciario é uma medida de economia para os cofres publicos e de eficiéncia no
trato da coisa publica’.

Nos dizeres de GODOQY (2011 apud Borges, 2022, p. 11):

“Os insuportaveis niveis de litigancia estatal, em grande parte provocados por
miopia conceitual que repele solu¢cdes administrativas transacionais, e os custos
decorrentes da aventura da judicializagdo inconsequente, entre outros, sugerem
que se conceba novo arquétipo, centrado em cultura de consenso, com maior
preocupagdo com resultados. Persistem critérios pouco flexiveis de legalidade
burocratica. E o mundo do carimbo, que deve se curvar a esperancga da eficiéncia
como forma de razéo.”



55

Nao é dificil perceber que a macrolitigancia fiscal €, inegavelmente, um problema
publico de complexa solugédo, que impacta a performance da Administragdo Publica
Tributaria e, consequentemente, a promog¢ao das politicas publicas, ndo por outra razao,
“o contencioso tributario e a cobranga de divida ativa tém necessitado cada vez mais de
avangos e novas alternativas para resolugdo e redugdo da litigiosidade visando
desobstrugdo dos 6rgéos judicantes administrativos e judiciais” (SILVA, 2022, p. 25).
Nesse sentido “a transacdo tributaria traz maior grau de eficiéncia na arrecadagdo
tributaria, economicidade na atuagdo da Administragdo Publica e diminui¢do dos litigios
administrativos e judiciais a respeito das relacgdes juridicas tributarias.” VALENTE (2016,
p. 201).

4.4.4. A transacao tributaria e sua aderéncia aos principios da Administragcao

Poder-se-ia cogitar, em um raciocinio apressado, que a transagao tributaria
poderia implicar em violacéo aos principios da Administracdo Publica, especialmente, da
indisponibilidade do interesse publico, da legalidade e da impessoalidade.

Conforme se sabe, a indisponibilidade do interesse publico pode ser entendida
como principio fundamental do direito administrativo que revela a "necessidade de que a
aplicagdo dos recursos financeiros do Estado esteja subordinada a realizagdo de
finalidades publicas, de acordo com as prescrigbes legais e constitucionais” (JUSTEN
FILHO, 2018, p. 97), ao passo que a impessoalidade assenta a importancia de que as
acdes da Administracédo Publica “sejam guiadas por critérios objetivos e gerais, evitando
qualquer forma de favorecimento ou discriminagéo arbitraria” (MELLO, 2023, p. 23). Ja o
principio da legalidade pode ser compreendido como aquele que impde a Administragao
Publica “o dever de agir estritamente dentro dos limites da lei, sem possibilidade de
liberdade de conformacgao ou discricionariedade” (DI PIETRO, 2021, p. 82).

A celebracdo de acordos pela Administracdo Publica envolve o debate sobre
alguns dogmas do direito administrativo, destacando BINENBOJM (2023, p. 17), que
“consolidou-se entre nos a ideia da intransacionabilidade processual e material dos
interesses da Administracdo Publica”. Entretanto, “a ideia de que apenas as solugbes
unilaterais impostas pelo Estado representam o ‘verdadeiro interesse publico’, ‘duela’
com a realidade” (BINENBOJM, 2023, p. 18). Segundo entende FARIA (2022, p. 296): “a
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suposta incompatibilidade entre a indisponibilidade do interesse publico e a
consensualizagéo do direito administrativo decorre de uma equivocada compreensdo do
interesse publico”.

Assim, a nogao indisponibilidade do interesse publico merece uma releitura no
contexto atual, pois “a Administragdo Publica jamais cogita de negociar o interesse
publico, mas, sim, de negociar os modos de atingi-lo com maior eficiéncia” (MOREIRA
NETO, 2003), de tal modo que, “a atuagdo consensual ndo representa, per se, uma
subverséo da ideia de interesse publico [...] muito ao contrario: a consensualidade pode
consubstanciar o meio mais eficiente para a concretizagdo do interesse publico
juridicamente qualificado” (BINENBOJM, 2023, p. 18).

De igual modo, entende-se que o principio da impessoalidade também n&o pode
ser visto como barreira a adog¢ao da transacao tributaria, sendo, contudo, essencial que
a Administragao Publica se preocupe com o tratamento impessoal dos administrados,
“garantindo que os procedimentos de avaliagdo da conveniéncia e vantajosidade dos
acordos permitam um tratamento isonémico daqueles que se encontrem em posicoes
similares de negociagdo com o Estado” (BINENBOJM, 2023, p. 24)". Segundo FREIRE
(2023), seria violadora da impessoalidade uma autorizagao legal genérica para transigir
sobre casos individuais nao extensiveis a todos que se encontrem na mesma situagéo,
como por exemplo, a hipotese contida no Codigo Tributario do Municipio de Jodo Pessoa
que “admite em casos individuais, transacdo por pressupostos demasiadamente
genéricos como quando ‘a demora na solugdo normal do litigio seja onerosa ou temeraria
ao Municipio” (FREIRE, 2023, p. 38).

Ja quanto ao principio da legalidade, ndo se tem duvidas de que, sob pena de
violacao de tal postulado, “a atuagdo concreta do fisco deva ser balizada por limites bem
definidos e introduzidos no ordenamento pela mesma lei que veicula a possibilidade de
transacao” (GAMA, 2022, p. 206). Desse modo, o espago de discricionariedade do agente
publico para a formalizagao do acordo deve ser claramente limitado, sendo tal controle
normativo fundamental para evitar arbitrariedades e assegurar que a atuagao

administrativa seja transparente, eficiente e impessoal.
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Enfim, “os principios constitucionais da legalidade, isonomia e impessoalidade néo
podem ser aviltados em prol de uma ‘maleabilidade’ da Administragéo edificada com o
fito de aumentar a efetividade da atividade arrecadatoria” (FERNANDES, 2015, p. 136).

4.5. O case de sucesso da Uniao Federal — evidéncias do impacto da transagao na
eficiéncia arrecadatéria e na reducao da litigiosidade

Conforme visto, a transacgao tributaria somente foi objeto de regulamentagéo no
ambito federal, a partir da edicdo da MEDIDA PROVISORIA N° 899, DE 16 DE
OUTUBRO DE 2019, convertida em Lei 13.988/2020, publicada em 14 de abril de 2020.
Por tal razdo, da analise dos dados oficiais obtidos (via lei de acesso a informagao),
conforme demonstrado abaixo, somente a partir do ano de 2019 (especialmente a partir
de 2020) é possivel identificar o impacto das transacgdes tributarias sobre o total da divida
ativa da Unido arrecadada. Tomando-se por base tal periodo amostral (2020 a 2024), é
possivel concluir que a transagao tributaria tem sido a grande responsavel pelo

incremento da arrecadacéo federal (ver Figura 3).

TOTAL DE RECUPERAGAO DA DIVIDA TOTAL DE RECUPERAGAO PROVENIENTE DE
ATIVA DA UNIAO (R$) TRANSAGCOES TRIBUTARIAS (R$)

2016 14.924.959.281,94 2016 Dados Indisponiveis
2017 26.483.016.950,87 2017 Dados Indisponiveis
2018 24.225.855.231,99 2018 Dados Indisponiveis
2019 24.520.168.826,52 2019 14.360.725,23
2020 24.330.426.734,96 2020 1.753.258.991,16
2021 31.720.434.768,13 2021 6.384.262.092,51
2022 38.633.171.085,03 2022 14.269.830.476,20
2023 45.324.629.894,72 2023 20.724.601.573,56

2024 (ate Nov/24) 54.091.672.810,93 2024 (até Nov/24) 31.011.126.471,47

* NGmeros em bilhdes de reais. * Numeros em bilhdes de reais.

Fonte: Acesso a informacao (Ministério da Fazenda).
Figura 3: Evolugao da divida ativa da Unido (R$) e respectivos valores recuperados (R$) via transagéo
tributaria, no periodo de 2016 a 2024.

Consoante se percebe, a partir de 2020 (ano de publicagao da lei geral da
transacao federal) o montante da divida ativa arrecadada via transacgao tributaria tem
crescido de maneira exponencial, ano apos ano, sendo que em 2024 ja é a responsavel
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por mais da metade da arrecadacgao de toda a divida ativa da Unido, conforme pode ser
visualizado na Figura 4. Tais evidéncias demonstram que a transagao tributaria tem

gerado forte impacto na eficiéncia arrecadatoria (aqui analisada sob a 6tica estritamente

econdmica):
60 541 70%
50 453 0 57,3% 50%
386 45,7%
- 50%
Y 40 37,0%
2 317 310 40%
» 30 26,5
] 24,2 24,5 24,3 .
;E 20,2% 207 30%
= 20
e 14,9 ,
. 20%
7,4% 14,3 °
10 0,6% 6.4 10%
1,8
0 Al 0%
2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
Periodo

Valor Total Arrecadado (RS)
Valor Arrecadado viia TransacHo Tributéria (RS)

% proveniente de transacdes tritbutarias frente ao total recuperado

Fonte: Acesso a informagéo (Ministério da Fazenda).
Figura 4: Evolugédo do valor total arrecadado (Bi-R$), valor arrecadado via transagao tributaria (Bi-R$) e
representacao percentual (%) da transagao tributaria, no periodo de 2016 a 2024.

De outro lado, tal cenario também reflete na reducéo da litigiosidade, conforme
dados representados na Figura 5, divulgados pelo CNJ no relatério “justica em numeros
2024”. Perceba que, comparando-se os dados apresentados na Figura 4 (recuperacao
da divida ativa oriunda das transacgdes tributarias) com os dados apresentados na Figura
5 (processos baixados/extintos), no mesmo periodo (2020 a 2024), na medida em que o
montante da divida ativa federal recuperada via transacao tributaria cresce, também
cresce a quantidade de processos judiciais de execugao fiscal baixados/extintos no
ambito da Justica Federal (na qual tramitam a imensa maioria de execugdes fiscal da

Unigo).



59

Quantidade de casos baixados por ano (2024 até novembro)
@® 200000 -

200.000

Fonte: CNJ (painel “justica em nuimeros”). Filtros: “execugao fiscal” / “justi¢a federal” / “baixados”.

Fonte: Relatério “Justica de Numeros” do CNJ, 2024.
Figura 5: Evolugédo do quantitativo de processos de execugao fiscal em tramite na Justica
Federal, baixados por ano, no periodo de 2020 a 2024.

Obviamente, n&o significa dizer que tais processos de execugao fiscal foram
baixados necessariamente em razdo de transacgdes tributarias realizadas pela Uniao.
Contudo, a analise dos dados coletados consubstancia evidéncia solida de que as
transacgdes tributarias tém potencializado a eficiéncia da arrecadacéao, além de refletir de
maneira positiva na redugao da litigiosidade tributaria no contencioso judicial (para além
de evitar o surgimento de novos processos), padrao que, por dedugao logica, também se
aplica ao contencioso administrativo. Nos dizeres de NAGIB e ALECRIM (2022, p. 14) a
transacao tributaria “representa um avangco que podera contribuir para a redu¢do dos
litigios em andamento, representando um abrandamento de custos para o Estado, com
diminui¢cdo do estoque de créditos [...] e incremento da arrecadagéo”.

Embora o presente estudo tenha alcangado resultados significativos ao analisar a
transacéo tributaria como instrumento de governanga voltado a eficiéncia arrecadatoéria e
a reducao da litigiosidade, € importante reconhecer suas limitagbes, tendo em vista que
os dados coletados e analisados, referem-se exclusivamente ao cenario da Unidao
Federal, excluindo-se Estados e Municipios, que também enfrentam desafios
relacionados a arrecadagao tributaria e ao contencioso fiscal. Tal delimitacédo
metodoldgica foi necessaria devido a auséncia de dados consolidados e uniformes sobre
a aplicacao da transacgao tributaria nas esferas estaduais e municipais, o que inviabilizou

uma analise mais abrangente. Essa lacuna pode limitar a generalizacdo dos resultados,
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uma vez que o0s contextos regionais apresentam peculiaridades econdmicas,
administrativas e legais que podem influenciar a eficacia do instrumento em questao.
Portanto, sugere-se que pesquisas futuras explorem a implementagdo da
transacéo tributaria em outras esferas federativas, a fim de oferecer uma visdo mais
ampla e integrada sobre o impacto deste mecanismo em diferentes contextos. Isso
permitira uma compreensdo mais completa sobre sua aplicabilidade e potencial para

transformar a gestao fiscal em ambito nacional.

5. CONCLUSAO

A partir de tal investigacao tedrica e da analise descritiva quantitativa dos dados
coletados, € possivel concluir que o presente estudo atingiu o objetivo de demonstrar que
a transacao tributaria, além de reduzir a litigiosidade e incrementar a eficiéncia
arrecadatoria, promove um ambiente de maior cooperagao e legitimidade nas relagdes
tributarias entre o Fisco e o contribuinte.

Os achados evidenciam que, no contexto da Unido Federal, a implementagao
desse instrumento resultou em um aumento relevante na recuperagao de créditos fiscais,
também refletindo na redugédo do volume de processos judiciais. Esses resultados néo
apenas comprovam a eficacia pratica da transacao tributaria, mas também reforcam seu
papel como mecanismo essencial para modernizar a Administracdo Publica, alinhando-a
aos principios de eficiéncia, transparéncia e participagao social.

Apesar das limitagdes do estudo, tendo em vista que a investigagao cingiu-se ao
cenario da Unido Federal, a presente investigacdo apresenta contribuigdes tedricas e
praticas que apontam para a necessidade de se ampliar o debate e a aplicagcao desse
instrumento em Estados e Municipios, visando sua consolidagdo como uma ferramenta
estratégica de governanca fiscal. Em termos tedricos, a transacéo tributaria representa
um marco na consolidacdo da consensualidade no ambito da Administracao Publica
Tributaria, enquanto, na pratica, se apresenta como uma solucdo viavel e eficaz para
enfrentar os desafios da litigiosidade epidémica e da baixa eficiéncia arrecadatoria.

Em sintese, a transacdo tributaria desponta como um paradigma moderno e
necessario para a governanga publica no Brasil, contribuindo para a construgdo de uma

relacdo mais equilibrada e colaborativa entre o Fisco e os contribuintes, sem



61

comprometer os principios constitucionais que regem a Administragao Publica. Estudos
futuros que ampliem o escopo para incluir outras esferas federativas poderao aprofundar
e enriquecer as reflexdes apresentadas, fortalecendo ainda mais o potencial desse

mecanismo como modelo de boa governanga publica.

REFERENCIAS

ALEXANDRE, Ricardo. Direito Tributario. 17° ed. Ver., atual. e ampl. Sao Paulo: JusPodivm,
2023.

BRASIL. Portal do CNJ — Conselho Nacional de Justica. Relatéorio Justica em Numeros.
Disponivel em https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/. Acesso em
10/01/2025.

BRASIL. Coddigo Tributario Nacional. LEI N° 5.172, DE 25 DE OUTUBRO DE 1966.

BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Referencial basico de governanca aplicavel a
organizacoes publicas e outros entes jurisdicionados ao TCU / Tribunal de Contas da Uniéo.
Edicdo 3 - Brasilia: TCU, Secretaria de Controle Externo da Administracio do Estado —
Secex Administracao, 2020. Disponivel em
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_bas
ico_governanca_2_edicao.PDF. Acesso em 22 set. 2024.

BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboragdo e controle dos orcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente
adequada de gestio eficiente de interesses sociais. Revista Eletronica da Procuradoria Geral do
Estado do Rio de Janeiro - PGE-RJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, set./dez.2020. Disponivel em
https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/download/190/123. Aceso em 27 ser
2024.

BORGES, Grazielly Almeida. Modelos nao adversariais de solu¢ao de conflitos sob o prisma
da administracdo publica consensual. REVISTA DIGITAL DE DIREITO
ADMINISTRATIVO, vol. 9, n. 2, p. 01-27, 2022. Disponivel em
https://www.revistas.usp.br/rdda/article/download/186275/184500/567927. Acesso em 27 set
2024.

BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. Da administracdo burocratica a gerencial. Revista do
Servigo Publico, v. 47, n. 1, 1996.


https://www.cnj.jus.br/pesquisas-judiciarias/justica-em-numeros/
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_basico_governanca_2_edicao.PDF
https://portal.tcu.gov.br/data/files/FA/B6/EA/85/1CD4671023455957E18818A8/Referencial_basico_governanca_2_edicao.PDF
https://revistaeletronica.pge.rj.gov.br/index.php/pge/article/download/190/123
https://www.revistas.usp.br/rdda/article/download/186275/184500/567927

62

CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34* ed. Sao Paulo:
Atlas, 2022.

CARVALHO, M. Consensualidade e Governanca na Administracao Publica. Sio Paulo:
Editora Juspodivm, 2022.

CHIAVENATO, Idalberto. Administracio: teoria, processo e pratica. 5* ed. Sao Paulo: Editora
Atlas, 2020.

DEL COL, Alessandro. A sanc¢ao tributiria e a consensualidade. Dissertacdo de mestrado.
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo PUC-SP, 2023. Disponivel em
https://bdtd.ibict.br/vufind/Record/PUC_SP-1_96029b38bc503507219e0a2e29d2cc0f. Acesso em
27 jan. 2025.

DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 36. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2023.

FARIA, L. (2022). O papel do principio da indisponibilidade do interesse publico na
Administracio Publica consensual. Revista De Direito Administrativo, 281(3), 273-302.
https://doi.org/10.12660/rda.v281.2022.88324.

FERNANDES, Rayneider Brunelli Oliveira. A Transa¢do Tributaria A Servico Da
Consensualidade E Da Eficiéncia Administrativa: aspectos polémicos sobre a viabilidade da
transagdo tributaria em face dos principios constitucionais do Direito Administrativo. REVISTA
DA FACULDADE DE DIREITO DA UERJ- RFD, N. 27, 2015. Disponivel em https://www.e-
publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/viewFile/12226/12540. Acesso em 15 abr 2024.

FERRAZ, Luciano. Controle de consensualidade: fundamentos para o controle consensual da
Administracdo Publica (TAG, TAC, SUSPAD, acordos de leniéncia, acordos substitutivos e
instrumentos afins). 2 ed. Belo Horizonte: Férum, 2020.

FREIRE, André Borges Coelho de Miranda. “Transac¢io Tributaria: Conceito, Natureza Juridica
e Limites”. Transagdo Tributaria: Conceito, Natureza Juridica e Limites, 2023. Disponivel em
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/download/2375/2151/7532. Acesso em 22 jan.
2025.

GAMA, Clairton Kubassewski. “Transacio em Matéria Tributaria: natureza, consequéncias
e seguranca juridica”. transacdo em matéria tributaria: natureza, consequéncias e seguranga
juridica.  Revista de estudos juridicos do  STIJ. 2022.  Disponivel em:
https://rejuri.stj.jus.br/index.php/revistacientifica/article/download/296/40/. Acesso em 22 jan.
2025.

JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 13* Edicdo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2023.


https://bdtd.ibict.br/vufind/Record/PUC_SP-1_96029b38bc503507219e0a2e29d2cc0f
https://doi.org/10.12660/rda.v281.2022.88324
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/viewFile/12226/12540
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rfduerj/article/viewFile/12226/12540
https://revista.ibdt.org.br/index.php/RDTA/article/download/2375/2151/7532
https://rejuri.stj.jus.br/index.php/revistacientifica/article/download/296/40/

63

MARQUES, Renata Elaine Silva Ricetti; OLIVEIRA, André Munhoz de. Autocomposi¢io na
administracio publica em matéria tributaria. Disponivel em:
https://revistajuridica.tjdft.jus.br/index.php/rdj/article/view/578. Acesso em 08 mar 2024.

MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 48" ed. Sao Paulo: Malheiros,
2023.

MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 36* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2023.

MORAIS, Cristiano. Cobranca e renegociacao de tributos em atraso no Brasil: analise da
estrutura de incentivos do programa de transagdo tributaria da Lei n°® 13.988, de 2020. Repositorio
Institucional do FGV (FGV Repositorio Digital), 2021. https://hdl.handle.net/10438/31338.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Novas tendéncias da democracia, consenso e direito
publico na  virada do século: 0 caso brasileiro. Disponivel em:
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=0Dc300%2C%2C. Acesso em 11 mar
2024.

NAGASHIMA, Lydia Maria Cruz de Castro. A Democracia como cenario: consensualidade
aplicada a Administracido Publica: um debate a partir de Jonger Habermas. Natal, 2023.

NAGIB, Luiza; ALECRIM, Eliza Remédio. Transacio tributiria ante os impactos na crise
econdomica. Repositorio Cientifico de Acesso Aberto de Portugal (Repositorios Cientificos),
Acesso em 01 dez. 2024. Disponivel em http://scielo.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2183-
95222022000100399.

OLIVEIRA, Gustavo Justino de.; SCHWANKA, Cristiane. Revista de Direito Administrativo &
Constitucional. ano 3, n. 11, jan./mar. 2003. Belo Horizonte: Forum, 2003.

PARISI, Fernanda Drummond. Transagao tributaria no Brasil: supremacia do interesse publico
e a satisfacdo do crédito tributario. Tese de doutorado. PUC-SP, 2016.

SABBAG, Eduardo. Manual de Direito Tributario. 10* ed. Sao Paulo: Saraiva Educacao, 2021.

SOUZA, Priscila Maria Fernandes Campos de. Transacdo tributaria: definicao,
regulamentacio e principais desafios. Revista da PGFN / Procuradoria-Geral da Fazenda
Nacional v. 11, n. 1 (jan.jun.2021). Brasilia: PGFN, 2021. Disponivel em
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-xi-numero-i-
2021/pgfn_11-1_06_transacao-tributaria.pdf. Acesso em 28 mai. 2024.

SPINA, Guilherme Malaguti. ADMINISTRACAO PUBLICA BUROCRATICA E
GERENCIAL: dois paradigmas e o direito brasileiro. Disponivel em Metadados do item:
Administragdo publica burocratica e gerencial: dois paradigmas e o direito brasileiro (ibict.br).
Acesso em 27 set 2024.

SUNDFELD, Carlos Ari. Fundamentos de Direito Publico. Sao Paulo: Malheiros, 2020.


https://revistajuridica.tjdft.jus.br/index.php/rdj/article/view/578
https://hdl.handle.net/10438/31338
https://pge.rj.gov.br/comum/code/MostrarArquivo.php?C=ODc3OQ%2C%2C
http://scielo.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2183-95222022000100399
http://scielo.pt/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S2183-95222022000100399
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-xi-numero-i-2021/pgfn_11-1_06_transacao-tributaria.pdf
https://www.gov.br/pgfn/pt-br/central-de-conteudo/publicacoes/revista-pgfn/ano-xi-numero-i-2021/pgfn_11-1_06_transacao-tributaria.pdf
https://bdtd.ibict.br/vufind/Record/PUC_SP-1_4970fd925d49191f54aab36647283ed2
https://bdtd.ibict.br/vufind/Record/PUC_SP-1_4970fd925d49191f54aab36647283ed2

64

VALENTE, Larissa Peixoto. A aplicabilidade dos meios alternativos de solucio de conflitos no
direito tributario. Repositorio Institucional da UFBA, 2016.
http://repositorio.utba.br/ri/handle/ri/19515.



http://repositorio.ufba.br/ri/handle/ri/19515

65

3. PRODUTOS TECNICOS e TECNOLOGICOS
3.1- PTT N° 1 - CARILHA EXPLICATIVA: TRANSACAO TRIBUTARIA

?PR[IFIHP

MESTRADO PROFISSIONAL EM
ADI\/\\HSTRAQAO PUBLICA

TRANSAGCAO
TRIBUTARIA

CARTILHA EXPLICATIVA



66




67

INDICE

APRESENTACGCAO
OBJETIVOS DA CARTILHA

SECAO 1
@yB ITEAEINE@ SR A TR/—\NSA(;AO TR BT ARE A

SECAO 2

QUAIS DEBEFOS SAO PASSIVEIS A=
TRANSAGCAO?

SECAO 3
QU ATS 7REBTT OS NAD SAC PASSIVEPS DE
TRANSAQ,&O?

SECAO 4

DIREITROS DO C O RA-BALEN TE N A
TRANSACAOTRIBUTARIA

SECAO 5

VEANST AlGEENES DA TRANSACAO
TRIBUTARIARDARACCONTREBULNTE
SECAO 6

PARTE, i+, TRANSACAQ EPR EEFARIASTEE
DEBLT0OS EBDERALES

SECAO 7

PARTE (L2 TRANSACAOSTRIBUTARIA DE
DEBITOS ESTADUAIS (MINAS GERAIS)

CONCLUSAO



APRESENTACAO

A transacao tributaria € uma solucao moderna e
eficaz para resolver disputas entre contribuintes e
o Fisco, promovendo a regularizacao fiscal e a
reducao da litigiosidade.

Regulamentada no Brasil pela Lei n° 13.988/2020,
no ambito federal, e por legislacdes estaduais e
municipais especificas, esse mecanismo permite
que contribuintes negociem seus débitos
tributarios, obtendo descontos, parcelamentos e
melhores condi¢cdes de pagamento.

Esta cartilha tem o objetivo de informar os
contribuintes sobre seus direitos, beneficios e
procedimentos para adesao a transacao tributaria,
esclarecendo sua importancia como instrumento
de governanca fiscal, voltado a regularizacao das
obrigacdes tributarias e ao equilibrio econémico
das empresas e cidadaos.
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SECAO 1

OBJETIVOS DA TRANSACAO
TRIBUTARIA

Extincao do crédito tributario: regularizar
dividas de contribuintes por meio de acordos
viaveis, considerando a capacidade de
pagamento do devedor;

Manutencao de empresas e empregos:
garantir a continuidade das atividades
econdmicas e a geracao de renda;

Estimulo a atividade econdmica: criar
condicdes para a retomada do crescimento e
para O cumprimento das obrigacdes
tributarias;

Reducao da litigiosidade: diminuir o numero
de disputas administrativas e judiciais
envolvendo questdes tributarias.
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SECAO 2

QUAIS DEBITOS SAO PASSIVEIS
DE TRANSACAO?

A legislacao estabelece critérios especificos sobre quais
tipos de dividas podem ser incluidas na transacao
tributaria, que variam conforme a esfera de
competéncia (federal, estadual ou municipal). Porém,
em geral, sao elegiveis para transacao:

e Débitos tributdrios e nao tributarios inscritos em
divida ativa: tributos e encargos cobrados pela
Fazenda Publica que ja foram inscritos em divida
ativa da Uniao, dos Estados ou Municipios;

« Débitos em contencioso administrativo ou
judicial: valores que ainda estdo sendo discutidos
perante 6rgaos administrativos ou judiciais;

« Débitos classificados como irrecuperaveis ou de
dificil recuperacao: valores cuja cobranca ja
demonstrou baixa efetividade, podendo ser objeto
de descontos e condicdes especiais;

« Débitos de pessoas fisicas e juridicas: tanto
empresarios como cidadaos podem se beneficiar da
transacao, desde que atendam aos critérios do
edital ou do acordo individual;

e Débitos de natureza previdenciaria: podem ser
incluidos na transacao, nos termos do edital.

RS
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SECAO 3

QUAIS DEBITOS NAO SAO
PASSIVEIS DE TRANSACAO?

Deébitos qgue nao podem ser objeto de transacao:

Multas criminais e penalidades decorrentes de
crimes tributarios: sancdes aplicadas por fraude ou
sonegacao fiscal nao podem ser transacionadas;

Débitos com garantia real executada ou alienacao
fiduciaria: tributos cuja cobranca ja esteja garantida
por bens especificos podem ter restricbes para
negociacao;

Contribuicoes de terceiros: valores destinados a
entidades privadas, como contribuicdes ao Sistema S,
geralmente ndao sao passiveis de transacgao;

Débitos com decisdao transitada em julgado
desfavoravel ao contribuinte: em alguns casos, se ja
houver decisdao definitiva determinando o pagamento
da divida, a transacao pode nao ser permitida,;

Tributos de arrecadacao extraordinaria vinculada:
alguns tributos cuja destinacao seja vinculada a
programas especificos podem ter restricoes a
transacao.
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SECAO 4

DIREITOS DO CONTRIBUINTE NA
TRANSAGCAO TRIBUTARIA

A legislacao garante ao contribuinte seguranca juridica
e condicdes justas para adesao a transacao tributaria.
Veja alguns dos seus principais direitos:

Direito a transparéncia: O Fisco deve disponibilizar
informacdes claras sobre os critérios de adesao,
descontos e prazos;

Direito a negociagao: Contribuintes com débitos
elevados podem propor condicdes especificas na
transacao individual,

Direito a boa-fé e previsibilidade: O Estado nao pode
anular a transac¢ao arbitrariamente, salvo em caso de
descumprimento das obrigacdes pelo contribuinte;

Direito a defesa: Caso discorde dos critérios aplicados,
o contribuinte pode recorrer administrativamente,

Observancia, por parte do Fisco aos principios: da
isonomia, da capacidade contributiva, da transparéncia,
da moralidade, da razoavel duracao dos processos e da
eficiéncia e, resguardadas as informacdes protegidas
por sigilo, o principio da publicidade.

L
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SECAO 5

VANTAGENS DA TRANSAGCAO
TRIBUTARIA PARA O
CONTRIBUINTE

e Descontos em juros e multas: Dependendo da
modalidade, é possivel obter reducdes significativas;

e Prazo ampliado para pagamento: Possibilidade de
parcelamento em até 145 meses, especialmente
para micro e pequenas empresas;

e Suspensdao de execug¢des fiscais: A divida
transacionada deixa de ser objeto de cobranca
judicial ou extrajudicial durante a vigéncia do
acordo;

e Certidao Negativa de Débitos (CND):
Regularizacdo que permite ao contribuinte
participar de licitacdes e acessar credito.
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SECAO 6

Transacadao Tributaria de
Débitos Federais (Lei n°
13.988/2020)

Como funciona?

A transacao tributaria no ambito federal abrange:
Débitos inscritos em divida ativa da Uniao: Inclui
tributos e contribuicdes administrados pela Receita
Federal e Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN).

Como aderir?
1.Portal e-CAC (Receita Federal): Para débitos em
cobranca administrativa.
2.Portal Regularize (PGFN): Para débitos inscritos
em divida ativa. Etapas:
o Acessar "Negociacao de Divida";
o Escolher a opg¢ao de "Transacao";
o Aceitar os termos do edital ou propor acordo
individual.
O
Beneficios Especificos
e Descontos de até 70% (a depender da
classificacao e natureza do débito);
e Suspensao de protestos e execucgdes fiscais
durante a vigéncia do acordo.
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SECAO 7

Transacao Tributaria de
Débitos Estaduais (Minas
Gerais, Lei Estadual
25.144/2025)

Como funciona?

A transacao tributaria estadual em Minas Gerais
permite a regularizacao de:

Débitos de ICMS e outros tributos estaduais
inscritos em divida ativa.

Como aderir?
1.Portal da Secretaria de Estado de Fazenda
(SEF/MQ):
o Acessar a area de "Regularizacao de Dividas".
o Escolher a opcao "Transacao Tributaria".
2.Requisitos:
o Aceitar os termos do edital ou apresentar
proposta fundamentada.
o Cumprir os compromissos de pagamento e
de manutencao da regularidade fiscal.

Beneficios Especificos
e Reducao de juros e multas.
e Parcelamento em até 120 vezes, dependendo da
classificacao da divida.
e Possibilidade de oferta de garantias para
facilitar a celebracao do acordo.



CONCLUSAO

A transacdo tributaria € um avanco significativo na relagao
entre Fisco e contribuinte, permitindo solu¢cdes mais justas,
equilibradas e eficientes para a regularizacao de débitos
fiscais.

Ao optar pela transac¢ao tributaria, o contribuinte nao apenas
regulariza sua situacao fiscal, mas também fortalece sua
seguranc¢a juridica e financeira, garantindo melhores
condi¢cdes para desenvolvimento econdmico e continuidade
das atividades empresariais.

Figue atento as oportunidades oferecidas pela Unidao, Estados
e Municipios, consulte os editais disponiveis e aproveite esse
mecanismo de negociagao para manter sua regularidade
fiscal.

E essencial que os interessados busquem informacdes
detalhadas nos portais oficiais e aproveitem as oportunidades
oferecidas pelas legislagcdes federal, estadual e municipal
(caso haja) para resolver suas pendéncias tributarias de forma
eficiente e segura.

Quanto aos débitos tributarios municipais, deve-se consultar o
portal de Secretaria Municipal da Fazenda, a fim de verificar se
0 seu Municipio regulamentou a transacao tributaria.

v.brlcidadé
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3.2-PTT N°2 — VIDEO INFORMATIVO - TRANSACAO TRIBUTARIA:
RESOLVA SUAS PENDENCIAS TRIBUTARIAS

APRESENTACAO: A construcio do storyborad pautou-se no referencial tedrico utilizado nesta
dissertagdo, com vistas a sensibilizar o contribuinte sobre a importancia da transacao tributaria para

solugdo das pendéncias tributérias, seja do contribuinte pessoa fisica, quanto pessoa juridica.

Storyboard do Video Informativo

Titulo: Transagdo Tributaria: Resolva suas pendéncias tributarias

Tema proposto: Transagao Tributaria e Consensualidade

Objetivo: Sensibilizar o contribuinte sobre os beneficios da transacdo tributaria e
fomentar o consenso entre fisco e contribuinte com vistas a aumentar a arrecadacao e
diminuir a litigiosidade.

Publico-Alvo: Contribuinte, pessoa fisica ou juridica

Falas

Vocé sabia que pode resolver suas pendéncias tributarias de forma mais facil e agil?

A transacdo tributaria é o caminho para regularizar sua situacdo fiscal em condicGes
especiais.

Com a transacdo tributaria vocé pode: reduzir juros e multas, parcelar sua divida em
condicBes vantajosas e, 0 mais importante, evitar longos processos judiciais.

Regularizar sua situagao fiscal traz beneficios imediatos, como a possibilidade de obter
certidGes negativas e voltar a investir em no seu negdcio com tranquilidade.

Nao deixe para depois.

Procure informagdes sobre a transagdo tributdria e aproveite essa oportunidade de
regularizacao fiscal.

Entre em contato com a Advocacia Geral do Estado de Minas Gerais e faca parte desta
solugdo.

Ap0s a construgado do storyboard, confeccionou-se e editou-se o video a partir do uso da plataforma

Vidnoz ® (https://pt.vidnoz.com/), uma plataforma de Inteligéncia Artificial (IA) baseada em

suporte de video e criatividade visionaria. Utilizou-se a op¢ao de criagdo gratuita de videos.

No momento o video encontra-se hospedado em pasta particular do autor (link de acesso: video

transacdo tributaria). No entanto, pretende-se que este possa ser divulgado pela Advocacia Geral

do Estado de Minas Gerais.


https://pt.vidnoz.com/
https://1drv.ms/v/c/2a97b3c2f9a1f29e/EcaaDddQRRlApApD-UUNMxcBtn0BPnTeR7lCUFkTd9EwwA?e=TRa30K
https://1drv.ms/v/c/2a97b3c2f9a1f29e/EcaaDddQRRlApApD-UUNMxcBtn0BPnTeR7lCUFkTd9EwwA?e=TRa30K
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3.3-PTT N° 3 - RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO: TRANSACAO
TRIBUTARIA COMO INSTRUMENTO DE CONSENSUALIDADE NA
ARRECADACAO TRIBUTARIA

AR
< PROFIAP

MESTRADO PROFISSIONAL EM
ADMINISTRA(,‘AO PUBLICA

TRANSAGAO TRIBUTARIA
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TITULO DO PROJETO

Relatério técnico apresentado pelo(a) mestrando(a) Gustavo
de Queiroz Guimardies co Mestrado Profissional em
Administragdo Publica em Rede, sob orientagdo do(a) docente
Dr. Gllberto de Araujo Pereira, como parte dos requisitos para
obtencdo do titulo de Mestre em Administracéo Publica.
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RELATORIO TECNICO CONCLUSIVO

RESUMO

A presente pesquisa, aborda a transagdo
tributéria, como forma consensual de
resolugdo de litigios tributdrios, que ainda

enfrenta  obstdculos & sua  plena
implementagcdo, devido a  principios
tradicionais que sempre regeram d

Administragéo  Publica  (principio  da
indisponibilidade do patriménio publico,
legalidade, impessoalidade, etc.), outrora
vistos como dogmas quase absolutos.

A resisténcia & consensualidade na
Administragdo Publica, marcada por um
modelo burocrdatico e inflexivel, tem sido alvo
de diversas discussées na literatura.
Contudo, a evolugdo da Administragéo
PUblica para um modelo gerencial, focado
na governanga publica e na eficiéncia
administrativa, requer uma abordagem
mais dialégica e participativa nas agoes
estatais, visando assegurar um espago de
didlogo e legitimagdo democratica das
decisbes que afetam a sociedade,
promovendo a consensualidade também
como norte & solugdo de controvérsias
tributarias.

A crise de litigncia, que sobrecarrega o Poder Judicidrio,
revela a ineficcia do modelo tradicional de atuacdo da

Nesse contexto, iremos analisar a transagdo
tributariac como um instrumento de atuagdo
consensual que tem o potencial de pacificar
conflitos, legitimar a tributacdo e renovar o
consentimento do cidaddo, contribuindo
para a eficiéncia arrecadatéria e redugdo
da litigiosidade, pois a crise de litigéncia,
que sobrecarrega o Poder Judicidrio, revela
a ineficacia do modelo tradicional de
atuagcdo da administracdo tributaria
(impositiva e adversarial).

Diante desse cendrio, a adog¢do de novas
praticas para aprimorar a arrecadagdo de
tributos e solucionar conflitos tributarios &
essencial, surgindo a transagdo tributaria
como uma medida instrumental de
consensualidade que proporciona um
espaco de didlogo e interagdo entre a
Administrac¢do Tributdria e o contribuinte.

A investigagdo, portanto, foca na transagéo
tributariac como mecanismo para reduzir a
litigiosidade e aumentar a eficiéncia
arrecadatoéria, dentro de um novo ambiente
de consensualidade na Administragdo
Publica.

administracéo tributaria (impositiva e adversarial).
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