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RELATORIO

Adoto, como relatério, a instru¢ao da Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento,
Tributacdo e Gestdo Fiscal, peca 119, que contou com a anuéncia dos respectivos dirigentes, pegas 120
e 121:

1. Apresentacao

1. Trata-se de auditoria realizada pela Unidade de Auditoria Especializada em
Orcamento, Tributagdo e Gestdo Fiscal (AudFiscal) da Secretaria de Controle Externo de Contas
Publicas (SecexContas) na Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e outros orgdos, no
periodo compreendido entre 09/02/2024 e 14/11/2024.

2. O objetivo do trabalho foi avaliar a legalidade, a eficiéncia e a equidade das
transagoes tributarias operacionalizadas pela PGFN, bem como os mecanismos de governanga
existentes para o controle dos instrumentos desses acordos.

3. A fiscalizagdo foi motivada por constatagoes anteriores do TCU, que identificaram
baixa eficiéncia no processo de resolugdo de conflitos entre o fisco e o contribuinte, tanto no
contencioso administrativo quanto no judicial (Acorddo 336/2021-TCU-Plendrio, relatoria do

Ministro Bruno Dantas), e a baixa efetividade na cobranga de créditos tributarios devidos a Unido
(Acorddo 2.497/2018-TCU-Plenario, relatoria do Ministro José Mucio Monteiro).

4. O processo contencioso tributario estd a cargo de trés orgdos subordinados ao
Ministério da Fazenda: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais (Carf) e PGFN. Como as deficiéncias nesses orgaos podem ter
repercussdo significativa nas contas publicas, afetando a economia do pais como um todo, a eficiéncia
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da cobranga e do contencioso tributdrios passou a figurar em 2022, na Lista de Alto Risco (LAR) da
Administragcdo Publica Federal, para ser acompanhada a cada dois anos.

5. Cabe observar que a cobranga tributdria ndo comporta discricionariedade para seu
exercicio. Uma vez langado o tributo, ele deve ser cobrado e efetivamente arrecadado com a
utilizagdo de todos os meios disponiveis a Administragdo (art. 3° do Codigo Tributario Nacional -
CTN). No entanto, o art. 171 do CTN excepciona a regra geral de indisponibilidade do crédito
tributario, ao prever que o legislador pode autorizar a Administragdo a celebrar acordos de
transag¢do com o sujeito passivo.

6. A transagdo foi regulamentada pela Medida Provisoria 899/2019, convertida na
Lei 13.988/2020. Essa lei estabelece “os requisitos e as condi¢oes para que a Unido, as suas
autarquias e fundagoes, e os devedores ou as partes adversas realizem transagdo resolutiva de litigio
relativo a cobranca de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria’.

7. Com relagdo a transagdo relativa aos créditos tributarios irrecuperdveis ou de dificil
recuperagdo, originariamente o art. 10 dessa Lei estabelecia competéncia exclusiva a PGFN e tdo
somente quanto aos créditos tributdrios inscritos em divida ativa da Unido (DAU). Posteriormente, a
Lei 14.375/2022 conferiu competéncia a RFB para regulamentar e celebrar acordos de transagdo
relativos aos créditos tributdrios irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo em contencioso
administrativo fiscal, bem como introduziu novos mecanismos para a utiliza¢do de prejuizos fiscais.
Essas recentes alteragoes legislativas aumentaram a complexidade e o valor envolvido nesses
acordos.

II. Introducdo

IL.1. Deliberacdo que originou o trabalho

8. A auditoria é decorrente de deliberagdo constante do Despacho de 25/03/2024 do Min.
Walton Alencar Rodrigues (TC 002.705/2024-9) e tem por objetivo de avaliar a legalidade, eficiéncia,
equidade das transagoes tributdrias operacionalizadas pela PGFN, bem como mecanismos de
governanga existentes para o controle dos instrumentos, podendo se estender a outros orgdos
relacionados.

I1.2. Visdo geral do objeto

I1.2.1. Macroprocesso do crédito tributdrio

9. No ambito federal, a responsabilidade pelo macroprocesso do contencioso tributario é
dividida entre a RFB, que abrange as Delegacias da Receita Federal de Julgamento (DRJ), 0 CARF e
a PGFN. De inicio, quando ocorre o fato gerador do tributo, inaugura-se a fase administrativa, a qual
fica a cargo da RFB. Nesse momento, a autoridade fiscal da Receita Federal formaliza a constitui¢do
do crédito tributario por meio do langamento (art. 142 do CTN), que pode ser de oficio, por
declaragdo ou por homologacao (arts. 147 a 150, do CTN).

10. Apos ser regularmente notificado pela RFB sobre o langamento do tributo, o
contribuinte pode optar por efetuar o seu pagamento, o que resulta na arrecada¢do aos cofres
publicos e na extingdo do crédito tributario (art. 156, I, CTN). Por outro lado, o contribuinte também
tem o direito de contestar o langcamento do crédito tributario, no prazo de trinta dias, apresentando
sua defesa e documentos que julgar necessarios (art. 145, do CTN, c/c art. 15-A, do Decreto
70.235/1972).

11. A impugnagdo administrativa, em primeira instancia, ¢ analisada pelas DRJ
(art. 25, I, do Decreto 70.235/1972). Ressalve-se que esta fase administrativa ndo é obrigatoria,
podendo o contribuinte, caso queira, iniciar a discussdo do crédito tributdrio unica e exclusivamente
no ambito do Judiciario.
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12. Se a decisdo da DRJ for desfavoravel ao contribuinte, ele pode apresentar
recurso ao CARF (art. 25. II, do Decreto 70.235/1972). A decisdo do CARF, que é a segunda
instdncia administrativa, encerra a fase recursal do processo administrativo fiscal, a menos que ainda
seja possivel interpor um Recurso Especial a Camara Superior do Conselho (art. 37, § 2° do Decreto
70.235/1972).

13. Apos esgotar os recursos na esfera administrativa sem obter uma decisdo
favoravel, é concedido ao contribuinte um prazo para pagamento do tributo. Se o crédito tributdrio
ndo for quitado, a divida é inscrita na Divida Ativa pela PGFN (art. 201, do CTN, c/c art. 1°, da Lei
6.830/1980). A partir dai, a divida pode ser encaminhada para execugdo fiscal, com o pedido de
citag¢do do devedor para, no prazo de cinco dias, pagar a divida ou, querendo, apresentar defesa, no
prazo de trinta dias, por meio do oferecimento de embargos a execugdo (arts. 8° e 16, da
Lei 6.830/1980).

14. Por fim, é importante registrar que, tanto na cobranga efetuada na esfera
administrativa pela RFB, quanto na cobrang¢a realizada pela PGFN apos a inscrigdo em divida ativa,
faculta-se a possibilidade de realizagdo de transagdo tributaria. Esta é uma das formas alternativas
de solugdo de contflito.

11.2.2. Cendrio de litigios tributdrios

15. O sistema tributario brasileiro é composto por uma diversidade de impostos,
taxas e contribuigoes, cada qual demandando um conjunto de leis e regulamentos dentro de cada uma
das esferas federativas (Unido, Estados, Municipio e Distrito Federal). Essa complexidade
frequentemente resulta em divergéncias na interpretagdo e aplicagdo das normas tributarias,
culminando em um elevado volume de litigios fiscais.

16. O cenario de litigios tributarios no Brasil é notoriamente volumoso. Em
dezembro de 2023, verificou-se que nas DRJ havia 231.839 processos, correspondentes ao valor de
R$ 246,6 bilhoes; no Carf, havia 84.000 processos, correspondentes ao valor de R$ 1,1 trilhdo; e, por
fim, na PGFN, relativo ao estoque da divida ativa da Unido, havia 24,7 milhoes de inscrigoes,
correspondentes ao valor de R$ 2,9 trilhoes.

Figura 1 - Estoque do Contencioso Tributdrio
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Fonte: elaborag¢do propria a partir de dados abertos da RFB, Carf e PGFN, e da

publica¢do Anuario PGFN 2024.

17. Esses numeros evidenciam a sobrecarga dos orgdos administrativos e judiciais,
gerando longos periodos de resolugdo e altos custos processuais.

18. Diante desse cenario, a transagdo tributdria surge como uma ferramenta
potencialmente eficaz para atenuar a quantidade de litigios e a morosidade na resolugdo de disputas
fiscais, na medida em que possibilita a negociagdo de créditos fiscais e tributarios, permitindo que
contribuintes e Administra¢do Publica cheguem a um acordo sobre o pagamento de débitos de forma
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menos onerosa e mais rapida.

11.2.3. Formas alternativas de solucdo de conflito

19. As formas alternativas de solugdo de conflitos relativos ao crédito tributario sdo
meio de se resolver disputas sem a necessidade de processos, sejam estes administrativos ou judiciais.
20. Nada obstante o avancgo trazido pelo Codigo de Processo Civil de 2015, que

introduziu o negocio juridico processual, e pela publicagdo da lei da transa¢do, ainda ha muito a ser
percorrido quanto aos meios alternativos de solu¢do de conflitos em matéria tributaria. Por isso,
atualmente, além da transagdo e do negocio juridico processual, a mediagdo e a arbitragem também
sdo comumente listadas como formas alternativas de solugdo de conflitos tributarios.

Tabela 1 - Meio Alternativo de Resolucdo de Conflitos

Meio Alternativo de Sintese do conceito Legisla¢do
Resolugdo de Conflitos
Transagdo Tributaria Acordo entre fisco e contribuinte para resolver Lei 13.988/2020
litigio relacionado ao crédito tributario, com
descontos e parcelamento.
Negocio Juridico Instrumento para negociagdo direta entre devedor | Art. 190 da
Processual e PGFN sobre formas de quitagdo de débitos, sem | Lei 13.105/2015; Art. 19,
concessdo de desconto. §13dalLei 10.522/2002;
Portaria PGFN 742/2018
Mediacdo Resolucgdo de conflitos com auxilio de terceiro Lei 13.140/2015;
imparcial para ajudar as partes a chegarem a um | PL 2485/2022;
acordo. PL 2483/2022;
PLP 125/2022
Arbitragem Julgamento de litigio por terceiro imparcial PL 4257/2019;
(Projeto de lei) (arbitro) escolhido pelas partes. Aplicagdo em PL 4468/2020;
questoes tributarias ainda é restrita. PL 2486/2022;
PLP 17/2022;
PLP 125/2022

Fonte: elaboragado propria.

21. A transagdo tributdaria goza de certo protagonismo atualmente, justamente
porque tem se mostrado satisfatoria. Ela pode ocorrer tanto na fase administrativa quanto na judicial
e envolve descontos em multas e juros, parcelamento da divida e concessdo de prazos e condigoes
especiais para o pagamento do débito, conforme serd detalhado a seguir.

11.2.4. Transacdo tributdria

22. Apesar de estar prevista no sistema tributdrio brasileiro desde a redagdo
originaria do Codigo Tributario Nacional, editado em 25 de outubro de 1966, so teve aplica¢do
pratica com a edi¢do da Medida Provisoria 899/2019, posteriormente convertida na Lei 13.988/2020,
que regulamenta, na esfera federal, o instituto da transagao tributaria (arts. 156, Ill, e 171, do CTN).

23. Desde a regulamenta¢do da transacdo tributaria em 2020, a PGFN ja celebrou
aproximadamente 2,8 milhoes acordos de transagdo até 31/12/2023, cujo valor global transacionado
foi estimado em R$ 718,41 bilhées.

Grdfico 1 - Evolugdo dos valores transacionados
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Fonte: elaboracdo propria a partir de dados da PGFN — Planilha Montante
Transacionado por Valor e Quantidade, anexa a Nota SEI 42/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-
MF (item ndo digitalizado da pe¢a 19)

24. Dos R$ 718,41 bilhoes transacionados no ambito da PGFN até o ano de 2023,
foram arrecadados aproximadamente R$ 43 bilhoes.

Grdfico 2 - Evolugdo da Recuperagdo da Divida Ativa da Unido
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Fonte: PGFN em numeros 2024 e Nota SEI 42/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF
(peca 19)

25. Com relagdo a RFB, que passou a realizar a transa¢do somente a partir da
edicdo da Lei 14.375/2022, considerando somente o ano de 2023, celebrou 33 acordos de transacoes
individuais, cujo valor global transacionado foi estimado em R$ 4,1 bilhoes, segundo dados abertos
da RFB (transagoes tributarias deferidas na RFB).

11.2.4.1. Espécies e modalidades de transacdo

26. O art. 2°da Lei 13.988/2020 estabelece trés espécies de transagdo tributaria [(i)
transa¢do na cobrangca dos créditos inscritos em divida ativa da Unido ou em contencioso
administrativo fiscal; (ii) transagdo em contenciosos de controversias juridicas relevantes e
disseminadas; e (iii) transag¢do em contenciosos tributarios de pequeno valor] e duas modalidades [(i)
por adesado e (ii) por proposta individual].

Art. 2° Para fins desta Lei, sdo modalidades de transagdo as realizadas:
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I - por proposta individual ou por adesdo, na cobranca de créditos inscritos na divida
ativa da Unido, de suas autarquias e fundagoes publicas, na cobranca de créditos que seja da

competéncia da Procuradoria-Geral da Unido, ou em contencioso administrativo fiscal;  (Redacdo
dada pela Lei n° 14.373, de 2022)

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

111 - por adesdo, no contencioso tributdrio de pequeno valor.

Paragrafo unico. A transagdo por adesdo implica aceitagdo pelo devedor de todas as
condi¢oes fixadas no edital que a propoe.

Figura 2 - Espécies e modalidades de transacdio
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Fonte: elaboragdo propria

217. A modalidade de transa¢do por adesdo aplica-se a todas as espécies de
transagdo (contencioso economico, controvérsia juridica e de pequeno valor). Ela é realizada
exclusivamente por meio eletronico e implica aceita¢do de todas as condigoes fixadas no edital que a
propoe (a exemplo do prazo para adesdo, dos critérios para elegibilidade e impeditivos, dos
compromissos e obrigagoes exigidos dos contribuintes, dentre outras clausulas).

28. Ja a modalidade por proposta individual aplica-se apenas a transa¢do do
contencioso economico. Neste caso, o contribuinte provoca a Administragdo, ou vice-versa, de sorte a
ensejar uma efetiva negociagdo entre as partes com vistas a se chegar a um acordo para pagamento
dos débitos para com a Unido. Nesta modalidade, os termos da transa¢do sdo elaborados
individualmente para as partes, ocasido em que serdo previstas as condigoes, beneficios e demais
clausulas de maneira personalizada, artesanal.

29. No que se refere aos beneficios de cada espécie de transagdo, foram resumidos
pela tabela abaixo:

Tabela 2 - Beneficios das espécies de transagio

Desconto
L. . Prazo de . . ..
Espécie (sobre juros e Destinagdo e beneficios especiais
parcelamento
multas)
Até 65% Até 120 meses
Transa¢do na ou ou Destina-se aos créditos irrecuperaveis ou de
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Desconto Prazo de
Espécie (sobre juros e Destinacdo e beneficios especiais
multas) parcelamento

cobranga dos até 70%* até 145 meses* dificil recuperagdo; pode ocorrer de forma

créditos inscritos individual, permitindo negociagdes

em divida ativa da personalizadas, ou por meio de edital (adesdo);

Unido ou em tem prazos mais largos, permite a utiliza¢do de

contencioso prejuizo fiscal do IRPJ e de base de calculo

administrativo negativa da CSLL (PF/BCN); e uso de

fiscal precatorios ou de direito creditorio que tenham
senteng¢a transitada em julgado.
Destina-se a controvérsia juridica que verse,
preferencialmente, ao segmento econémico ou
produtivo, a grupo ou universo de contribuintes
ou a responsaveis delimitados, vedada, em
qualquer hipotese, a alteracdo de regime
Juridico tributario; trate de questoes tributarias
que ultrapassem os interesses subjetivos da

Transagdo em 16 84 meses causa; ndo pode ser invocada como fundamento

contenciosos de Ateé 50% ol Juridico ou prognose de sucesso da tese

controversias ou até 145 meses™* sustentada por qualquer das partes e serdo

Jjuridicas relevantes | até 70%** compreendidas exclusivamente como medida

e disseminadas vantajosa diante das concessoes reciprocas, é
efetuada por meio de edital especifico (adesdo)
e tem condigoes padronizadas,
permite a utilizagdo de prejuizo fiscal do IRPJ e
de base de cdlculo negativa da CSLL
(PF/BCN), mas ndo o uso de precatorios ou de
direito creditorio que tenham sentenca
transitada em julgado.

~ Destina-se ao contencioso administrativo fiscal
Transacdo em . .

. de pequeno valor, assim considerado aquele
contenciosos cujo langamento fiscal ou controvérsia ndao
tributarios de Até 50% Até 60 meses Y 3 . . .

caueno valor supere 60 (sessenta) salarios-minimos; é
peq efetuada por meio de edital especifico e com
rdpida adesdo.

Fonte: elaboragdo propria. Legenda: *Serd de até 70% ou terd prazo de até 145 meses se
envolver pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno porte, Santas Casas de Misericordia,
sociedades cooperativas, demais organiza¢oes da sociedade civil de que trata a Lei 13.019/2014 e
institui¢oes de ensino, na forma do art. 11, §§ 3°e 4°, da Lei 13.988/2020. **Sera de até 70% ou tera
prazo de até 145 meses se envolver pessoa natural, microempresa ou empresa de pequeno porte, na

forma do art. 17, §4°, da Lei 13.988/2020.

30. E bom lembrar que, ndo se enquadrando nas espécies de transacdo tributdria,
sempre ¢ possivel ao contribuinte solicitar o parcelamento ordinario previsto no art. 10 da Lei
10.522/2002, com redag¢do dada pela Lei 10.637/2002:

Os débitos de qualquer natureza para com a Fazenda Nacional poderdo ser parcelados
em até sessenta parcelas mensais, a exclusivo critério da autoridade fazendaria, na forma e condi¢oes
previstas nesta Lei.
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11.2.4.2. Transacdo do contencioso econémico

31. O escopo desta auditoria é a transa¢do do contencioso econémico prevista nos
arts. 10 a 14 da Lei 13.988/2020, dos créditos classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperac¢do, modalidade de proposta individual, em relagdo a qual foram objeto de andlise uma
amostra de acordos operacionalizados pela PGFN.

32. Contudo, a fiscalizagdo estendeu-se a outros orgdos, pois a regulamentagdo
interna dessa espécie de transag¢do compete ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional, quanto aos
créditos inscritos em divida ativa, e ao Secretario Especial da Receita Federal do Brasil, quanto aos
créditos em contencioso administrativo fiscal, conforme Portaria PGFN 6757/2022 e Portaria
RFB 247/2022 (revogada recentemente pela Portaria RFB 555, de 1° de julho de 2025),
respectivamente.

33. Essa espécie de transagdo consiste no acordo feito entre fisco e contribuinte
para solucionar litigios decorrentes do ndo pagamento de débitos tributdrios e leva em consideragdo
a Capacidade de Pagamento do Contribuinte (Capag) para a sua realizagdo.

34. A exposi¢do de motivos da MP 899/2019, convertida na Lei 13.988/2020,
aponta como paradigma para a transa¢do tributaria o instituto da Offer in Compromise, modelo
adotado pelo Internal Revenue Service (IRS) dos Estados Unidos da América — orgdo equivalente a
unidade de tributos internos da RFB. Esse modelo busca construir o acordo de transacdo tributaria
pautado em um juizo de ponderagdo do perfil de cada devedor, objetivando uma maior justica fiscal.

35. Dai a necessidade de se definir, dentre outros, os critérios de aferi¢do do grau
de recuperabilidade das dividas e os parametros para aceitar uma transagdo individual, incluindo a
avaliagdo da capacidade de pagamento do contribuinte, conforme competéncia privativa estabelecida
para PGFN, nos termos do pardgrafo unico do art. 14 da Lei 13.988/2020, incluido pela
Lei 14.375/2022:

Paragrafo unico. Caberd ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional disciplinar, por ato
proprio, os critérios para aferi¢do do grau de recuperabilidade das dividas, os parametros para
aceitacdo da transacdo individual e a concessdo de descontos, entre eles o insucesso dos meios
ordinarios e convencionais de cobranca e a vinculagdo dos beneficios a critérios preferencialmente
objetivos que incluam ainda a sua temporalidade, a capacidade contributiva do devedor e os custos da
cobranca.

11.2.4.2.1. Grau de recuperabilidade

36. O art. 14 da Lei 13.988/2020 atribui ao Procurador-Geral da Fazenda Nacional
a responsabilidade de definir os critérios para avaliar o grau de recuperabilidade, os parametros
para aceitagdo de transagoes individuais e a concessdo de descontos. Esses critérios incluem a
andlise da eficacia dos métodos tradicionais de cobranga, a preferéncia por critérios objetivos que
considerem a temporalidade da divida, a capacidade de pagamento do devedor e os custos associados
a cobranca.

37. Na avaliagdao do grau de recuperabilidade, leva-se em conta o endividamento
tanto na PGFN quanto na Receita Federal, excluindo-se os valores que estdo em contencioso
administrativo, pois estes ainda ndo sdo créditos definitivamente constituidos e, portanto, ndo
constituem dividas passiveis de cobranga.

38. No contexto da concessdo de descontos, a PGFN primeiramente compara o
endividamento do contribuinte com sua capacidade de pagamento. Se a capacidade de pagamento for
superior ao valor das dividas, ndo serd concedido desconto na transagado.

39. No entanto, se a capacidade de pagamento do contribuinte for inferior ao
montante do endividamento, ele poderad receber prazos e descontos ao celebrar a transagdo, que serdo
8
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graduados de acordo com a possibilidade de adimplemento, observados os limites previstos na
legislagdo de regéncia da transagao, conforme §1°do art. 21 da Portaria PGFN 6.757/2022.

40. Essa gradagdo é realizada classificando os créditos para o contribuinte com
base na relagdo entre sua capacidade de pagamento e o montante da divida. Em termos gerais, se a
relagdo entre o endividamento e a Capag for igual ou superior a 1,5 o contribuinte recebe a
classificagdo "A"; entre 1,5 e 1, "B"; se for inferior a 1 e igual ou superior a 0,5, "C"; e se for inferior
a 0,5, "D".

41. Essa classificagdo dos créditos do contribuinte determina que todas as suas
dividas perante a PGFN serdo classificadas da mesma forma, nos termos do art. 24 da Portaria

PGFN 6.757/2022:

Art. 24. Observada a capacidade de pagamento do sujeito passivo e para os fins das
modalidades de transagdo, os créditos serdo classificados em ordem decrescente de recuperabilidade,
sendo:

1 - créditos tipo A: créditos com alta perspectiva de recuperagdo,
11 - créditos tipo B: créditos com média perspectiva de recuperagdo;
111 - créditos tipo C: créditos considerados de dificil recuperagdo, ou

1V - créditos tipo D: créditos considerados irrecuperdveis.

42. Em 2023, o estoque da Divida Ativa estava classificado da seguinte forma:
Grdfico 3 - Classificacdao da Divida Ativa em 2023

TOTAL RATING A
8%

TOTAL RATING D
48%

TOTAL RATING C
14%

Fonte: elaborag¢do propria a partir de dados da PGFN — Planilha Estoque 2023 por
Classificagdo do Rating, anexa a Nota SEI 42/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF (item ndo
digitalizado da pe¢a 19)

43, E relevante observar que os descontos podem ndo cobrir completamente a
diferenca entre o valor total da divida e a capacidade de pagamento. Isso ocorre devido as restrigoes
estabelecidas, como a impossibilidade de desconto sobre o valor principal da divida e os percentuais
maximos determinados pela legislagcdo, que ja estdo integrados nos sistemas para calcular o desconto
efetivo aplicavel a cada devedor.

44. Ha situagoes especificas em que os descontos podem ser concedidos
independentemente dessa classificacdo, devido a natureza da divida ou a condig¢do cadastral do
devedor. Esses descontos ndo sdo inicialmente oferecidos diretamente ao contribuinte, pois dependem
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de agoes especificas da PGFN. A oferta desses descontos pode ocorrer por meio de edital ou mediante
solicitacdo de transacdo individual.

45. Tais circunstdncias sdo conhecidas como “‘irrecuperabilidade presumida da
divida”, conforme previsto no art. 25 da Portaria PGFN 6.757/2022. Exemplos dessas situagoes
incluem créditos inscritos em divida ativa ha mais de 15 anos e créditos com exigibilidade suspensa
por mais de 10 anos. Em relagdo a condig¢do do devedor, sao contempladas dividas de contribuintes
falidos, em recuperagdo judicial ou com CNPJ baixado.

46. A proposito, em 2023 foi realizado um Grupo de Trabalho entre RFB e PGFN,
em que foram analisados os elementos e critérios estabelecidos na Portaria PGFN 6.757/2022 e na
Portaria RFB 247/2022 (revogada recentemente pela Portaria RFB 555, de 1° de julho de 2025), que
definem o grau de recuperabilidade dos créditos, além da propria capacidade de pagamento. Nessa
oportunidade, foi considerado pertinente a reavaliagcdo e exclusdo das hipoteses dos créditos inscritos
em divida ativa e com exigibilidade suspensa por decisdo judicial ha mais 10 anos e dos créditos em
contencioso administrativo ha mais de 10 anos e, bem assim, das hipoteses de irrecuperabilidade
decorrentes das situacoes de baixa, suspensdo ou inaptiddo, remanescendo apenas as hipoteses de
obito, recuperagdo judicial ou extrajudicial, liquida¢do extrajudicial ou judicial e faléncia (pegca 22,
p. 16).

11.2.4.2.2. Capacidade de Pagamento do Contribuinte (Capag)

47. A capacidade de pagamento é um valor estimado em reais que indica o
montante que um contribuinte poderia pagar ao longo de cinco anos, durante um processo de
execugdo judicial, para quitar suas obrigacoes fiscais. Esse valor é determinado com base nas
informagoes cadastrais, patrimoniais e economico-fiscais fornecidas a Administra¢do Tributaria
Federal ou a outros orgdos da Administra¢do Publica.

48. A mensuragdo da capacidade de pagamento é fundamental para determinar o
grau de recuperabilidade do crédito tributario e classificar os créditos como recuperaveis, de baixa
recuperabilidade ou irrecuperaveis, influenciando diretamente os descontos que o contribuinte pode
receber e os prazos para pagamento. Desse modo, a metodologia utilizada para calcular a capacidade
de pagamento deve ser cuidadosamente calibrada de modo a refletir a situa¢do financeira do
contribuinte.

49. Quando essa capacidade de pagamento ndo é adequada para saldar
integralmente as dividas, é nesse momento que se aplica parcela relevante da politica publica de
transagdo, que possibilita a oferta de descontos e prazos estendidos de pagamento modelados de
acordo com a situagdo especifica de cada contribuinte.

50. A PGFN desenvolveu duas metodologias distintas para mensurar a capacidade
de pagamento: a Capacidade de Pagamento Presumida (Capag-p) e a Capacidade de Pagamento
Efetiva (Capag-e).

51. A Capag presumida (Capag-p) foi desenvolvida para viabilizar a transagdo por
adesdo de forma agil e célebre. Segundo a PGFN (pe¢a 81, p. 15):

Um dos primeiros desafios para tornar vidavel a transag¢do na cobranga da divida ativa foi
desenvolver uma metodologia que permitisse, aprioristicamente, estimar a capacidade de pagamento
dos contribuintes, considerada apenas em rela¢do as informagoes economico-fiscais disponiveis a
PGFN no momento da adesdo.

Isso porque, no inicio de 2020, o estoque da divida ativa da Unido contava com 4,9
milhoes de devedores inscritos, fato que, por si so, revela a dimensdo do que seria executar a politica
publica de ‘transacionar créditos inscritos’, conceituada como o processo de trabalho de receber,
processar, analisar, decidir, implantar e acompanhar pedidos para pagamento dos créditos litigiosos,
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concebendo  beneficios e atribuindo obrigacoes, conforme estabelecido pela Portaria

PGFN 11.956/2019.

52. Diante desse desafio, a PGFN esclareceu que optou por desenvolver a Capag-p
por meio de uma abordagem estatistica, utilizando o modelo de aprendizado de maquina conhecido
como regressao linear multipla (pega 81, p.16).

53. O objetivo era criar formulas matemadaticas capazes de estimar a capacidade de
pagamento dos contribuintes inscritos em divida ativa, considerando o regime de tributa¢do e
utilizando informagoes economico-fiscais ja disponiveis nos sistemas da Administragdo Tributadria.
Essas informagoes incluem dados declarados pelo proprio contribuinte e aqueles fornecidos por
terceiros, com a variavel de saida sendo a estimativa de pagamento do valor do débito em cinco anos.

54. Segundo a PGFN, as formulas de calculo, métricas utilizadas e valores estdo
disponiveis para consulta no Portal Regularize, o portal digital da PGFN, para cada grupo de
contribuintes: Pessoa Fisica, Pessoa Juridica Ativa, ndo optante do Simples Nacional;, Pessoa
Juridica Ativa, optante pelo Simples Nacional; Microempreendedor Individual;, e Pessoa Juridica
Inativa (nula, baixada ou suspensa). Apos acessar o portal, é preciso acessar o Sistema de
Negociagoes, para consultar o menu capacidade de pagamento (https://www.gov.br/pgfn/pt-
br/servicos/perguntas-frequentes/sobre-a-capacidade-de-pagamento).

55. O contribuinte tem o direito de conhecer o valor da sua capacidade de
pagamento presumida, bem como a formula de cdlculo, as métricas e os valores considerados. Em
caso de discordancia quanto ao valor estimado pela PGFN, é possivel solicitar a revisdo para
demonstrar a real capacidade, seja por considerar erro material nas métricas utilizadas, seja porque
a presun¢do ndo reflete sua real capacidade economica ou financeira para quitar as dividas inscritas,
conforme art. 23 da Portaria 6.757/2022. O objetivo do contribuinte ao requerer a revisdo é
demonstrar que sua capacidade de pagamento é menor do que aquela mensurada pela PGFN e,
consequentemente, acessar melhores condi¢ées, em especial, maiores descontos na transagdo.

56. Instaurada a revisdo, a partir do pedido do contribuinte ou ex officio pela
Administra¢do, a PGFN utiliza a segunda abordagem metodologica que consiste na aferi¢do da
capacidade efetiva do contribuinte por meio da verificacdo das informagoes cadastrais, fiscais,
contdbeis, financeiras e patrimoniais, de forma a calcular a Capacidade de Pagamento efetiva (peca

81, p. 16-21).

57. A Capag-e é calculada pela combinag¢do das andlises do Patrimonio Liquido
Realizavel (PLR) e da Capacidade de Geragdo de Resultados Futuros (GRF).

58. O Patrimonio Liquido Realizavel corresponde ao valor potencial obtido pela
venda imediata, em execugdo for¢ada, dos bens do devedor, descontado o valor devido aos credores
com prioridade sobre os créditos fiscais da Unido. O calculo do PLR parte do valor justo de mercado
do patrimonio do devedor, ao qual se aplica um percentual de desagio para obter o valor potencial de
venda imediata.

59. A capacidade de geracdo de resultados futuros corresponde ao potencial de
geragdo de recursos a partir da atividade operacional da pessoa juridica para pagamento dos débitos
no prazo de cinco anos.

60. A PGFN, ao obter essas informagoes, realiza ajustes adicionais nas contas que
representam o resultado operacional ou estimativas dos créditos nas contas de disponibilidade do
exercicio base. Isso é feito para estabelecer um valor inicial de referéncia para o grau de recupera¢do
de créditos. A partir dessa referéncia inicial, o contribuinte é solicitado a esclarecer certas dedugoes
informadas em seu resultado, ou alocag¢oes de seu fluxo de caixa. Isso permite a andlise para
determinar se, por um lado, as deducoes e alocagoes sdo essenciais para manter a atividade

11

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78952452.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.099/2024-0

operacional da empresa e, por outro lado, se é vidavel destinar valores para o pagamento dos tributos
devidos sem comprometer suas operagoes

11.2.4.2.3. Portal Reqgularize

61. No dmbito da PGFN, os acordos de transag¢do sdo formalizados através do
portal digital de servicos denominado Regularize (http://www.regularize.pgfn.gov.br). Para pessoas
fisicas, o acesso pode ser feito de duas maneiras: mediante cadastro direto no Regularize ou através
da conta gov.br. Ja para pessoas juridicas, o cadastro deve ser realizado exclusivamente no portal.

62. O Regularize facilita o processo de negociagcdo de dividas fiscais, permitindo
aos contribuintes explorar as opg¢oes de pagamento e as condigoes oferecidas pela PGFN (pe¢a 81, p.

9.

63. Para acordos de transa¢do por adesdo, apos o login no Regularize, o
contribuinte acessa a se¢do “negociar divida”, que o direciona para a padgina do sistema Sispar
(Sistema de Parcelamento e outras negociagoes). La, ele pode escolher como deseja regularizar seus
debitos: parcelamento, transag¢do ou transagdo com repactuagdo. Optando pela modalidade
“transag¢do”, sera redirecionado para uma pdgina onde podera simular e selecionar a opg¢do
desejada. Apos efetuar o pagamento da primeira parcela, o acordo é deferido automaticamente e a
divida consolidada pelo proprio sistema. A partir dai, o Sispar monitora o cumprimento das

obrigagoes, podendo rescindir o acordo em caso de descumprimento (peg¢a 81, p. 10).

64. No caso da transagdo individual, o processo segue um fluxo distinto, pois
envolve uma fase de negociagdo entre as partes. O contribuinte inicia formulando um requerimento de
transagdo junto com os documentos pertinentes no Portal Regularize (pe¢a 81, p. 10).

65. O pedido ¢ encaminhado a um dos seis nucleos de transa¢do da PGFN, que sdo
definidos de acordo com a sede do contribuinte e passam a ser responsdveis pela condug¢do do
processo de negociagdo, celebragdo e assinatura dos termos. Em seguida, as equipes de transa¢do da
PGFN realizam reunides (presenciais ou remotas) para discutir as condigoes, obrigacoes, garantias e
outros aspectos da transa¢do. Apos a conclusdo de todo o procedimento e documenta¢cdo no
respectivo processo SEI, se a negociagdo for bem-sucedida, serd celebrado o termo de transagdo e
criada a conta correspondente no Sispar.

66. Durante as reunioes com equipe de fiscalizagdo, a PGFN esclareceu que
também pode iniciar a proposi¢do de transagoes individuais aos contribuintes. No entanto, destacou
que atualmente ndo possui recursos operacionais para fazer propostas ativas nesse tipo de transagao.

67. Na transag¢do por proposta individual, sempre havera uma manifestagdo
técnica, conforme estabelecido no §1° do art. 1° da Lei 13.988/2020, justificando a celebragdo da
transagdo, indicando os fundamentos de ordem fatica e juridica que justificam o atendimento ao
interesse publico e ao interesse da Unido. Na transac¢do por adesdo, a adequagdo decorre da
aderéncia do contribuinte as condi¢oes previstas no edital.

68. Devido ao regime de al¢ada, caso seja necessdria a assinatura do
Coordenador-Geral ou do Procurador-Geral Adjunto em uma transagdo individual, uma nota de
adequacdo do termo a legislagdo é elaborada. Esta nota informa que os limites da transagdo foram
respeitados no instrumento e, entdo, as assinaturas sdo realizadas.

69. Depois da assinatura do termo da transagdo individual, é necessario langar as
condi¢oes do acordo formalizado nos sistemas da PGFN. Com base no termo assinado, o sistema
Sispar é ajustado para automatizar todo o processo, incluindo a gestdo de rescisoes. O contribuinte
acessa entdo sua conta para emitir os documentos de arrecadagdo. No ultimo passo, o termo da
transagdo é encaminhado para a unidade regional, onde sdo removidas as partes sigilosas para
possibilitar a publicagdo do documento na internet, respeitando as disposi¢coes da Lei Geral de
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Protecdo de Dados Pessoais.

70. E importante destacar que nem a Unido nem os contribuintes tém a op¢do de
selecionar quais créditos desejam transacionar. Isso ocorre porque a transagdo deve incluir todos os
créditos em cobranga inscritos em divida ativa, conforme estipulado pelo art. 16 da Portaria PGFN
6.757/2022, a excegdo daqueles considerados regulares, como em beneficio fiscal, seja em
parcelamento ou ja transacionados, suspensos por decisao judicial, ou garantidos por penhora, carta
fianga ou seguro garantia.

11.2.4.2.4. Prejuizo Fiscal do IRP] e Base de Cdlculo Negativa da CSLL (PF/BCN)

71. Sobre a utilizacdo do Prejuizo Fiscal do IRPJ e da Base de Calculo Negativa da
CSLL (PF/BCN), registre-se que, de acordo com a previsdo do art. 11, § 1°-A, da Lei 13.988/2020, seu
uso se dara na modalidade de transagdo individual e sera de critério exclusivo da PGFN ou da RFB e
“em casos excepcionais para a melhor e efetiva composi¢do do plano de regulariza¢do”.

72. Recentemente, com a inclusdo do art. 22-A a Lei 13.988/2020 por meio da
Lei 14.689/2023, a seguir transcrito, passou a ser aplicavel a transagdo por adesdo no contencioso de
controvérsia juridica relevante e disseminada a possibilidade de utilizagdo do PF/BCN.

Art. 22-A. Aplica-se a transag¢do por adesdo no contencioso tributario de relevante e
disseminada controvérsia juridica o disposto no inciso IV do caput e nos §§ 7°e 12 do art. 11 desta
Lei.

73. O prejuizo fiscal e a base de calculo negativa da Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (CSLL), regidos pelas Leis 9.065/1995 (art. 15 e 16) e 8.981/1995 (art. 42), permitem a
compensagdo com lucros futuros, limitada a 30% do lucro real de cada periodo subsequente.

74. O PF e a BCN sdo langados nos registros do Sistema Publico de Escrituragdo
Digital (Sped), Escrituragcdo Contabil Fiscal (ECF), na Parte B do Livro de Apuragdo do Lucro Real
(Lalur) e Livro de Escrituragdao e Apuragdo da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (Lacs), e
eles provém do lucro/prejuizo contabil apurado na sua Parte A.

75. Para fins de determinagdo do lucro real, o lucro liquido, depois de ajustado
pelas adicoes e exclusoes previstas ou autorizadas pela legisla¢do do IRPJ e da CSLL, podera ser
reduzido pela compensagdo de prejuizos fiscais e de bases de cdlculo negativas da CSLL respeitado o
limite de 30% (trinta por cento) do referido lucro liquido ajustado (arts. 64, 203 e 207, da IN RFB
1700/2017). A pessoa juridica tributada com base no lucro real devera escriturar o Lalur, de que trata
o inciso I do caput do art. 8°do Decreto-Lei 1.598/1977, com dados do e-Lalur e e-Lacs (langamento
efetuado por meio de declaragdo), conforme art. 310 da IN RFB 1700/2017.

76. O art. 11, inciso IV, da Lei 13.988/2020 (Lei de Transag¢do), com redagdo dada
pela Lei 14.375/2022, estabelece que transag¢do podera contemplar, entre os seus beneficios, a
utilizagdo de créditos de PF/BCN até o limite de 70% (setenta por cento) do saldo remanescente apds
a incidéncia dos descontos, se houver.

77. Segundo o § 8° do mesmo dispositivo, o valor dos créditos de PF/BCN serd
determinado, na forma da regulamentagdo (i) por meio da aplicagdo das aliquotas do imposto sobre a
renda previstas no art. 3°da Lei 9.249/1995, sobre o montante do prejuizo fiscal (isto é, 15% ou 25%
sobre o montante do prejuizo fiscal) e (ii) por meio da aplicagcdo das aliquotas da CSLL previstas
no art. 3°da Lei 7.689/1988, sobre o montante da base de cdlculo negativa da contribuicdo (isto é, 9%
sobre o montante da base de cdlculo negativa da contribui¢do).

78. A utilizagdo dos créditos de PF/BCN extingue os débitos sob condig¢do
resolutoria de sua ulterior homologagdo e a RFB dispoe do prazo de 5 (cinco) anos para a andlise dos
créditos utilizados, conforme previsto nos §§ 9°e 10 do mesmo dispositivo da Lei da Transagdo.
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I1.3 Objetivo e questdes de auditoria

79. A presente auditoria teve por objetivo avaliar a legalidade, eficiéncia, equidade
das transacgoes tributarias operacionalizadas pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN),
bem como mecanismos de governanga existentes para o controle dos instrumentos desses acordos.

80. O problema de auditoria que norteou a concep¢do do trabalho foi assim
descrito:

Na avaliagdo preliminar do instituto da transagdo tributaria federal, regulamentado pela Lei 13.988/2020),
fruto da conversdo da Medida Provisoria 899/2019, foram identificados riscos da regulamentagdo ndo
atender aos critérios normativos, de os acordos firmados ndo serem vantajosos para a Unido e/ou
acarretem tratamento desigual entre os contribuintes, bem como risco de haver deficiéncia na governanga
dessa politica publica operacionalizada pela Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil e
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional no macroprocesso do crédito tributario

81. A partir do objetivo do trabalho e para elucidar esse problema que motivou a
auditoria, formularam-se as questoes adiante indicadas:

Questdo 1: A atual estrutura de governanga da transagdo tributdaria no macroprocesso do
crédito tributario é capaz de assegurar a coordenagdo entre os orgdos gestores da politica, a
transparéncia na sua aplicagdo, e de contribuir para o alcance da eficiéncia na resolugdo dos litigios
e na cobranga dos créditos?

Questdo 2: Considerando a aferi¢gdo da capacidade de pagamento do contribuinte
(Capag) e a utilizagdo do prejuizo fiscal e base de calculo negativa da Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (PF/BCN), a transagdo tributaria no macroprocesso do crédito tributario é equitativa?

Subquestio 2.1: A capacidade de pagamento mensurada pela Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional reflete a real situagdo economica do contribuinte para quitar suas dividas perante
a Administracdo Tributaria federal de forma a balizar a aceita¢do dos acordos de transagdo da

Lei 13.988/2020 de forma eficiente?

Subquestio 2.2: O prejuizo fiscal e a base de calculo negativa da CSLL na transagdo
tributadria do contencioso economico atende aos critérios da legalidade e equidade?

I1.4 Metodologia utilizada

82. Os trabalhos foram realizados em conformidade com as Normas de Auditoria do
Tribunal de Contas da Unido (Portaria-TCU 280, de 8 de dezembro de 2010, alterada pela Portaria-
TCU 168 de 30 de junho de 2011) e com observincia aos Padroes de Auditoria Operacional
estabelecidos pelo TCU (Portaria-Segecex 18, de 12 de novembro de 2020).

83. Durante a etapa de planejamento, foram conduzidas pesquisas na legislagdo e
coleta de artigos e estudos relacionados ao tema. Também ocorreram reunides para a coleta de dados
junto aos gestores da PGFN e RFB, ambos orgaos subordinados ao Ministério da Fazenda.

&4. Ainda na fase de planejamento, empregaram-se técnicas de diagnostico,
detalhadas nos apéndices C a E. Foi desenvolvida uma Matriz de Planejamento que especifica as
informagoes necessarias, fontes, métodos de coleta e andlise de dados. Esta matriz passou por
validagao de um painel de especialistas em tributagdo, e sua versdo final esta no apéndice A.

85. Para responder as questoes de auditoria previstas na matriz de planejamento e
concluir a matriz de achados, foram utilizadas varias técnicas de auditoria, como andalise documental
e verificagdo de informacgoes e documentos. Além disso, aplicou-se um check-list estruturado em uma
amostra selecionada de acordos de transa¢do tributaria (pegas 91 e 88), definida conforme detalhado
no apéndice F, e um questiondrio de avaliacdo de governanca dirigido aos gestores envolvidos na
politica publica de transagdo tributaria (peg¢a 86). A metodologia incluiu também comparag¢oes com a
legislagdo vigente, jurisprudéncia do TCU e doutrina relevante, complementadas por reunioes
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técnicas com os orgaos envolvidos, garantindo uma abordagem abrangente e fundamentada.

86. No término da fase de execugdo, um painel de referéncia com especialistas foi
organizado para avaliar a coeréncia da matriz de achados e discutir as conclusoes principais da
fiscalizagdo, a validade das andlises e a adequag¢do das propostas de encaminhamento. A versdo
aprovada pelos especialistas consta do apéndice B.

IL5 Limitacdes inerentes a auditoria

87. Durante a auditoria, a equipe enfrentou limitagoes significativas relacionadas
aos atrasos excessivos nas respostas por parte da PGFN. Grande parte da documentagdo foi
requisitada inicialmente por meio do Oficio 000.019/2024 — AudFiscal, emitido em 03/05/2024, com
prazo final em 18/05/2024 (pegas 13-14). Diante da auséncia de resposta, a solicita¢do foi reiterada
por meio dos Oficios 000.020/2024 — AudFiscal, de 05/06/2024, com prazo até 20/06/2024 (pega 15-
16) e 000.059/2024 — AudFiscal, de 29/08/2024, com prazo até 09/09/2024 (peca 46-47), ambos sem
sucesso.

88. Outros oficios também ficaram pendentes de resposta, incluindo os Oficios
000.040/2024 — AudFiscal, com prazo final em 02/08/2024 (peg¢a 29-30), 000.055/2024 — AudFiscal,
de 21/08/2024, com prazo até 31/08/2024 (peca 39-40) e 000.057/2024 — AudFiscal, de 26/08/2024,
com prazo até 31/08/2024 (pe¢a 42-43). A equipe buscou alternativas para obter as informagoes
solicitadas, como contatos por e-mail e telefone, no entanto, a documentag¢do necessaria so foi
enviada em 21/10/2024 (pega 19), apos a realizagdo do painel de referéncia da matriz de achados.

89. Uma gama enorme de informagoes e documentos foi recebida apenas apos o
término da etapa de execug¢do da auditoria, o que prejudicou significativamente o cumprimento dos
procedimentos planejados e limitou a profundidade da avaliagdo em determinadas dreas. A entrega
tardia desses materiais reduziu a capacidade da equipe de auditoria de realizar andlises detalhadas.

11.6 Volume de recursos fiscalizados

90. O volume de recursos fiscalizados alcangou o montante de R$ 176,65 bilhoes,
relativos ao valor transacionado em 2023 pela PGFN, dos quais RS 54,78 bilhées por transagio
individual do contencioso econémico (dados da PGFN — Planilha Montante Transacionado por Valor
e Quantidade, anexa a Nota SEI 42/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF - item ndo digitalizado
da peca 19).

IL.7 Processos conexos

91. Ao apreciar a auditoria operacional com o objetivo avaliar a eficiéncia da
recuperagdo de créditos tributarios inscritos em divida ativa da Unido pela PGFN (TC 016.332/2017-
2), o TCU, por meio do Acorddo 2.497/2018, recomendou ao Ministério da Fazenda que elaborasse
medidas para gerenciar os riscos do projeto do Novo Modelo de Cobrancga, que ja haviam sido
identificados por um Grupo de Trabalho criado pela Portaria SE/MF 956/2016 (subitem 9.1.6).

92. Durante a andalise do monitoramento do TC 006.957/2024-2, a RFB apresentou
algumas medidas para gerenciar esses riscos. Uma dessas medidas foi a evolu¢do do sistema de
classificagdo dos valores devedores, conhecido como RATING para a classificagdo dos valores
devedores para a Capacidade de Adimpléncia Tributaria (CAT). Alem disso, apontou que foi
constituido outro grupo de trabalho (Portaria MF 1.226/2023) para equalizar o novo modelo de
cobrancga inaugurado com a transagdo tributdria, que ja teria concluido seus trabalhos e apontado a
necessidade de alteragoes normativas ou legais, de modo a mitigar os riscos a arrecadacdo federal.

93. Considerando que o novo cendrio da transagdo tributdria estava sendo objeto
da presente fiscalizagao (TC 007.099/2024-0), o subitem 9.1.6 do Acordao 2.497/2018-TCU-Plenario
foi considerado implementado pelo Acordao 2422/2024 - TCU — Plenario.
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I1.8 Beneficios estimados da fiscalizacdo

94. Entre os beneficios estimados desta fiscaliza¢do, destacam-se o aumento da
eficiéncia e da justica fiscal nos acordos de transacdo tributaria. Isso sera alcangado por meio do
aperfeicoamento da governancga, que inclui a transparéncia, o controle e a padroniza¢do entre os
atores envolvidos. Como resultado, espera-se uma redu¢do dos riscos de concessdo indevida de
beneficios fiscais e uma melhor prote¢do dos recursos publicos, o que trara impactos positivos
significativos tanto para a administragdo publica quanto para a sociedade em geral.

II1. Achados de auditoria

I11.1 Deficiéncia de governanca na transacdo tributdria

95. A Lei 13.988/2020 foi instituida com o objetivo de proporcionar um mecanismo
eficiente e justo para a recuperagdo de créditos tributarios, fundamentando-se em principios como
isonomia, transparéncia, moralidade, eficiéncia e publicidade. Esses principios visam garantir que as
transagoes tributarias sejam conduzidas de maneira equitativa e clara, promovendo a confianga e a
integridade no processo de recuperagdo fiscal. Complementarmente, o Decreto 9.203/2017 estabelece
diretrizes para a politica de governangca no ambito do governo federal, enfatizando a importdncia de
praticas de governanga que assegurem a coordenagdo, a eficiéncia e a transparéncia nas agoes
governamentais.

96. No contexto da aplica¢do desses normativos, foram identificados dois achados
de auditoria que destacam desafios na governanga e gestdo do processo de transagdo tributaria. O
primeiro achado refere-se a deficiéncia de governanga entre os atores responsdveis pela transagdo
tributaria, especificamente a RFB e a PGFN. Foi constatada uma falta de coordenag¢do e
harmonizag¢do normativa entre esses orgdos, o que gera uma aplicagdo disfuncional do instituto,
comprometendo a eficacia do processo de recuperagdo do crédito tributario.

97. O segundo achado trata das deficiéncias internas da PGFN, apuradas durante o
trabalho de campo realizado no orgdo e outros procedimentos. A andlise revelou problemas
significativos na estrutura¢do e governang¢a dos acordos de transagdo tributaria, destacando-se:
transparéncia insuficiente; falta de padronizacdo, falhas de monitoramento, dificuldades da PGFN na
obtengdo de dados solicitados pela equipe de auditoria.

I11.1.1 Deficiéncia de governanca entre os atores responsdveis pela transacdo tributdria
no processo de recuperacdo do crédito tributdrio (RFB e PGFN)

98. A auditoria identificou deficiéncias na governanga das transagoes tributdrias,
particularmente na coordenag¢do entre os principais atores responsaveis pela politica publica, RFB e
PGFN. A auséncia de uma estrutura normativa harmonizada e centralizada entre esses orgaos resulta
em uma falta de diretrizes unificadas, gerando inconsisténcias na aplica¢do das transagoes tributarias
e dificultando a execugdo eficiente e uniforme da politica.

99. As deficiéncias identificadas vdo contra os principios da eficiéncia e da
governanga publica estabelecidos pela Lei 13.988/2020 (art. 1°, § 2°) e pelo Decreto 9.203/2017 (arts.
3%a 6°), que exigem transparéncia, coordenagdo e eficiéncia nos processos administrativos.

100. As evidéncias coletadas revelam falhas de coordenagdo e harmonizag¢do de
entendimento entre a RFB e a PGFN em rela¢do a aspectos essenciais da transa¢do do contencioso
economico, modalidade de proposta individual, quais sejam:

(i)  divergéncia quanto ao grau de recuperabilidade de créditos e sobre a possibilidade
de adog¢do do rating do Balan¢o Geral da Unido (BGU);

(ii) divergéncia quanto a metodologia de calculo da capacidade de pagamento dos
contribuintes;
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(iii) inexisténcia de um fluxo eficiente de troca de informagoes entre os dois orgdos
durante o processo de negociagdo de transagoes tributarias;

(iv) falta de planejamento integrado para a politica de transagdo tributaria.

101. No que se refere a divergéncia de entendimento entre a RFB e a PGFN quanto
ao grau de recuperabilidade de créditos, o Relatorio do Grupo de Trabalho para Aprimoramento dos
Criteérios para Aferi¢do da Capacidade de Pagamento Presumida (Capag) dos Contribuintes e do
Grau de Recuperabilidade das Dividas (Portaria Gabinete do Ministro da Fazenda 1.226, de 6 de
outubro de 2023, peca 22), deixou evidente que os dois atores envolvidos na politica publica da
transagdo tributdria ndo convergem em rela¢do a varios aspectos sobre os critérios utilizados para
avaliar a recuperagdo dos créditos, para fins de transagdo.

102. Exemplo disso, é a diferenga de opinido sobre qual rating deve ser usado como
base para transagoes tributarias. De um lado, ha o rating do Balan¢o Geral da Unido (BGU),
conforme Portaria MF 293/2017. Por outro lado, a PGFN utiliza um rating diferente nas transagoes,
de acordo com a Portaria PGFN 6757/2022. A RFB entende que ndo deveria haver diferenga entre os
critérios de classificacdo usados para transagoes e aqueles usados para o BGU. Isso porque os
contribuintes e os créditos tributarios sdo os mesmos em ambos os casos. A RFB argumenta que ndo
faz sentido um crédito tributario ser recuperavel para uma finalidade e irrecuperavel para outra.
Diante disso, a RFB defende a uniformizacdo ou, ao menos, a aproximagdo entre esses critérios (Nota
Suara/RFB 012, de 16 de agosto de 2024, peca 54, p. 6).

103. No entanto, a PGFN considera que essas metodologias possuem objetivos e
logicas distintas (peca 22, p. 15). Segundo a PGFN, enquanto o rating do BGU tem uma natureza
contabil, direcionada ao gerenciamento da carteira de créditos da Unido, com repercussoes
principalmente de ordem financeiro-or¢amentdria, o rating gerado pela Capag, que é usado para fins
de transagdo tributaria, segue uma logica de cobranga. Este ultimo rating é projetado para avaliar
quanto a PGFN poderia recuperar por meio de execugdo for¢ada contra o contribuinte, seja judicial
ou administrativa. Esse procedimento permite aferir a real capacidade de pagamento do contribuinte

e serve como base para a negociagdo de condicoes diferenciadas para quitagdo dos débitos com a
Unido (Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF, pega 31, p. 17-18).

104. O referido no Relatorio do Grupo de Trabalho (pe¢a 22) aponta outros pontos
sobre a estimativa da capacidade de pagamento dos contribuintes que precisam ser trabalhados pelos
orgaos:

(i)  inclusdo do valor dos bens e direitos objeto de arrolamento pela RFB;

(ii)  utiliza¢do da Capag mais conservadora na negociagdo,

(iii) inclusdo de novas variaveis disponiveis nas bases fiscais,

(iv) utiliza¢do do Codigo Nacional de Atividade Economica (CNAE),

(v) realizagdo de estimativa de Capag regionalizada, utilizando-se regressdo espacial;
(vi) retificagdo de declaragoes apos a apreciag¢do dos pedidos de revisao da Capag.

105. Aléem disso, embora a PGFN tenha competéncia exclusiva para definir os
criterios de avaliagdo do grau de recuperabilidade e os parametros para aceitar uma transa¢do
individual, que incluam a avalia¢do da capacidade de pagamento do contribuinte (art. 14, paragrafo
unico, da Lei 13.988/2020), a RFB argumenta que essa competéncia deveria ser compartilhada. A
RFB justifica essa posigdo com base em sua expertise no uso dos dados fiscais que sdo
compartilhados com a PGFN, conforme relatorio do GT (pe¢a 22), na Nota Suara/RFB 012/2024
(peca 54) e em reunido com a equipe.

106. Sobre um fluxo eficiente de troca de informagoes entre os dois orgdos durante o
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processo de negociagdo de transagoes tributarias, o Grupo de Trabalho deliberou sobre a
importdncia de estabelecer, via ato interno conjunto, um mecanismo formal de compartilhamento de
informacaes, especialmente em casos de transagoes individuais em tramite. Esse fluxo de informagoes
¢ essencial para garantir que ambos os orgados estejam cientes de fatos que possam impactar as
transagoes tributarias, como o reconhecimento de grupos economicos fraudulentos ou irregularidades
identificadas pela fiscalizagdo da RFB que invalidem documentagdo contabil ou declaragoes fiscais.
Essa recomendagdo é detalhada no Relatorio do GT pega 22, p. 19.

107. Apesar da recomendagdo, ndo foi implementado nenhum fluxo formal de troca
de informagoes relativo a transagdo tributaria entre os dois atores, conforme Nota Suara/RFB

012/2024 (pega 54).

108. A auséncia de um fluxo eficiente de troca de informagoes entre RFB e PGFN é
uma evidéncia clara da falta de governanca. Um problema especifico é que a RFB ndo consegue
controlar os saldos de Prejuizo Fiscal ou Base de Cdlculo Negativa da Contribui¢do Social sobre o
Lucro Liquido (PF/BCN) das empresas que realizaram transa¢do na PGFN. Isso ocorre porque a
PGFN nao comunica a RFB os valores de PF/BCN utilizados nos acordos de transagdo tributaria.
Essa questdo é abordada na Nota Cofis 88/2024 (peca 55, p. 2) e na Nota SEI
51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF (pega 31, p. 18-19), e sera explorada em mais detalhes
no achado I11.2.

109. Outro ponto critico diz respeito a divergéncia de entendimento entre a RFB e a
PGFEN sobre o tempo minimo necessdrio apos a inscri¢do em divida ativa para a execug¢do de
cobranga extrajudicial ou judicial. A falta de clareza nesse aspecto contribui para uma caracterizag¢do
inadequada do litigio decorrente da fase de contencioso, impactando negativamente a eficiéncia do
processo e a conformidade do contribuinte.

110. A RFB considera adequado o tempo minimo de dois anos na divida ativa e/ou
necessidade de ajuizamento prévio da execucgdo fiscal, enquanto a PGFN entende que o prazo de
noventa dias mais adequado (Relatorio do GT da Capag, peca 22, p. 17 e Nota
SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF, peca 31, p. 14).

111. Durante a fiscaliza¢do, a Portaria PGFN 6.757/2022 foi alterada pela Portaria
PGFN 1457/2024, de 16/09/2024, em que foi estabelecido o prazo de noventa dias da inscri¢do em
divida ativa para que o crédito seja elegivel para transagdo em casos de transa¢do por adesdo.

112. Contudo, cabe relatar que a divergéncia entre os orgdos sobre o tempo de
cobranca administrativa do crédito tributario na RFB foi tratada recentemente no Relatorio de
Acompanhamento (TC 010.169/2024-5) realizado com o objetivo de verificar o progresso no
tratamento dos riscos relativos a “Eficiéncia da cobranga e do contencioso tributdrios” — um dos
temas identificados na Lista de Alto Risco (LAR) formulada pelo TCU —, bem como avaliar a
manuten¢do ou ndo desse temas dentre os constantes na LAR. O referido risco, consoante Acordao
2437/2024 — TCU — Plenario, de relatoria do Ministro Walton Alencar Rodrigues, continuard a ser
acompanhando pelo TCU daqui a 2 anos, de modo a incentivar os orgdos envolvidos a
implementarem medidas efetivas para solucionar os problemas identificado.

113. Por fim, corroborando as evidéncias relativas a deficiéncia de governanca entre
os orgdos, em pesquisa realizada, por meio da ferramenta Microsoft Forms, que teve como prazo final
de resposta a data de 23/8/2024, junto a equipe responsavel pela transagdo tributaria na RFB e da
PGFN (pe¢a 86), foi confirmado o cenario de caréncia de uma de estrutura normativa harmonizada e
centralizada que alinhe a atuagdo dos dois orgdos responsaveis pela condug¢do da administracdo
tributaria no Brasil (peca 87, p. 7). Segundo a pesquisa, para cerca de 78% dos pesquisados, o
planejamento de cada orgdo ocorre de forma isolada, sem a necessaria articulagdo interinstitucional.
Na visdo de 57% dos respondentes, hd insuficiéncia de coordenagdo: ou ndo existe uma estrutura de
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coordenagdo dos atores da politica (32%); ou a estrutura de coordenagdo dos atores da politica ndo
funciona de forma adequada (25%).

Figura 3 - Percepgdo sobre a governanca da politica de transagdo tributdaria
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114. Isso indica uma clara falha na governanca da politica publica de transagdo
tributaria, pois ndo ha uma estrutura formal para integrar as agoes dos dois orgdos, comprometendo
a efetividade do processo e criando inseguranca juridica para os contribuintes.

115. Em documentacdo apresentada a equipe de auditoria apos o painel de
referéncia da matriz de achados desta fiscaliza¢do, a PGFN trouxe novas informagoes, consistentes
em possiveis deficiéncias por parte da RFB (Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF,
peca 31, p. 20). Essas informagoes sdo reproduzidas a seguir, pois reforcam a necessidade de
uniformizag¢do da atuagdo dos atores envolvidos na execug¢do da politica publica da transa¢do
tributaria:

a) art. 17, §2° da Portaria RFB 247/2022: dispositivo determina que sdo ‘“‘irrecuperadveis
os créditos tributdrios em contencioso administrativo ha mais de 10 (dez) anos”, usurpando a
competéncia da PGFN e violando a materialidade do art. 14, da Lei 13.988/2020, cujos parametros
normativos exigem que a irrecuperabilidade seja aferida a luz dos insucessos dos meios de cobranga,
o0 que ndo se confunde com o tempo de tramita¢do do contencioso administrativo,

b) arts. 18 a 22, da Portaria RFB 247/2022: atribuem a RFB a competéncia para
processar e julgar os requerimentos de revisdo da capacidade de pagamento, usurpando, mais uma
vez, a competéncia da PGFN para a fixa¢do da capacidade de pagamento efetiva;

¢) Programa Litigio Zero (Portaria RFB 444, de 30 de julho de 2024 e Edital RFB de
Transagdo por Adesdo 1, de 18 de marco de 2024, disponivel em: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-
/edital-de-transacao-por-adesao-n-1-de- 18-de-marco-de-2024-548937173): o item 2.2 do edital, cujo
prazo de adesdo ainda se encontra em vigor, alargou do conceito de contencioso administrativo
tributario, ao incluir no conceito o “contencioso previsto na Lei 9.784, de 29 de janeiro de 1999,
inclusive os referentes a programas de parcelamento, e o contencioso instaurado pela concessdo de
medida liminar em mandado de segurang¢a’ contrariando expressamente o Parecer JM - 02, de abril
de 2023, aprovado por Despacho do Presidente da Republica, em 10 de abril de 2023, e

d) permissdo de uso de prejuizo fiscal e base de calculo negativa de CSLL na transag¢do da
cobranca de créditos em contencioso que ndo sdo classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperac¢do: com base na Portaria RFB 247, de 2022, a Receita Federal, ao instituir o programa
litigio zero, por meio do citado Edital de Transagdo por Adesdo 1, de 18 de marco de 2024, ofertou
modalidade de transa¢do por adesdo em que se permitiu a utilizagdo de prejuizo fiscal e base de
calculo negativa de CSLL para amortizar dividas classificados com alta ou média perspectiva de
recuperag¢do, concedendo beneficio fiscal sem qualquer justificativa técnica e juridica, conforme
alertado pela PGFN, o que implica renuncia de receitas recuperaveis.
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116. Quanto a esta Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-M, a despeito
dessas possiveis falhas ndo serem, a rigor, objeto da andlise da equipe da auditoria, ja que
apresentadas apos o término da fase de execugdo do trabalho, é de se mencionar, em razdo da recente
revogacgado havida més passado da Portaria RFB 247/2022 pela Portaria RFB 555/2025, os reflexos
nas alineas “a”, “b” e “d”.

117. O art. 17, § 2° da revogada Portaria RFB 247/2022, presumia
irrecuperdveis os créditos tributarios em contencioso administrativo hd mais de 10 anos, o que foi
apontado como usurpa¢do da competéncia da PGFN e dissintonia com o art. 14 da Lei
13.988/2020. Com a edi¢ao da Portaria RFB 555/2025, a presun¢do temporal foi suprimida e a RFB
passou a observar, para classificagdo de recuperabilidade e Capag, os critérios da Portaria PGFN
6.757/2022, nos termos do novel art. 19 desta nova portaria), o que afasta a critica originalmente
formulada.

118. Os arts. 18 a 22 da revogada Portaria RFB 247/2022 atribuiram a RFB
processar e julgar pedidos de revisdo da capacidade de pagamento, o que foi qualificado como nova
usurpagdo. A Portaria RFB 555/2025 alinhou a revisao da Capag aos ritos e parametros da Portaria
PGFN 6.757/2022, nos termos do novel art. 19, § 2°, desta portaria, de modo que a metodologia e os
critérios sdo os definidos pela PGFN, mitigando, novamente, a critica antes existente.

119. Sob a Portaria RFB 247/2022 — que fundamentou o Programa Litigio Zero —
admitiu-se a utilizagio de PF/BCN até 70% do saldo remanescente, inclusive para créditos
classificados com alta ou média perspectiva de recuperag¢do, o que foi visto pela PGFN como
concessado indevida/renuncia de receitas recuperaveis. A Portaria RFB 555/2025 manteve o teto de
70% e a possibilidade de amortizar principal e acréscimos (arts. 20 e 24, § 1°), mas subordinou a
transagdo a classificacdo de recuperabilidade e a Capag nos termos da PGFN 6.757/2022 (vide art.
19 da Portaria RFB 555/2025), o que reduz o espago para ofertas a créditos classificados fora do
publico-alvo legal (irrecuperdveis ou de dificil recuperagdo).

«“ _

120. Registre, por fim, em rela¢do a alinea “c”, que a pretensa falha ndo foi objeto
da andlise da equipe da auditoria, pois que, como se disse, apresentada na fase de execugdo do
trabalho, inviabilizando um aprofundamento nas causas e impactos do relatado, o que nada impede
que seja objeto de examine em uma futura agdo de controle.

121. Dito isso, excetuando-se as ressalvas feitas em relagdo as trés alineas acima,
constantes da Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF enviada extemporaneamente a
equipe, todas as evidéncias refor¢cam a necessidade de que, no ambito da transagdo tributaria, sejam
estabelecidos mecanismos eficazes de articula¢do, comunica¢do e colaborag¢do entre os atores da
politica (PGFN e RFB). Esses mecanismos devem permitir o alinhamento de estratégias e operagoes
das organizagoes envolvidas em politicas transversais, garantindo a convergéncia de esforcos para a
obtengdo de um resultado comum no macroprocesso do crédito tributario. Essa abordagem estda em

conformidade com as boas praticas recomendadas pelo Referencial para Avalia¢do de Governanga
em Politicas Publicas do TCU.

122. Ao comentar o relatorio de auditoria (pe¢ca 118), a PGFN argumentou que a
governan¢a da transagdo tributdria ja estaria bem definida pela Lei 13.988/2020, que define as
diretrizes gerais do instituto, e pela Portaria MF 421/2018, que regula o compartilhamento de dados
entre a RFB e a PGFN. Além disso, mencionou a Portaria Normativa MF 1.383, de 29 de agosto de
2024, que criou o Programa de Transagdo Integral (PTI) com o objetivo de reduzir o contencioso
tributario de alto impacto economico, refor¢cando a colaboragdo entre os orgdos fazendarios na
identificagdo dos créditos tributarios judicializados elegiveis ao PTI. A PGFN também citou a criagdo
da Rede Federal de Mediagcdo e Negociagcdo (Resolve), cujo orgdo central é a Advocacia Geral da
Unido, abrangendo apenas as equipes responsaveis por transa¢do ou por acordos judiciais e
extrajudiciais das procuradorias federais, conforme art. 6° do Decreto 12.091, de 3 de julho de 2024.
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123. Por outro lado, a RFB concordou com a necessidade de maior coordenacdo e
harmonizagdo entre os orgaos fazendarios no processo de transagao tributaria. A RFB destacou que
as divergéncias sobre o grau de recuperabilidade e o cdlculo da capacidade de pagamento poderiam
ser reduzidas se compartilhasse com a PGFN a competéncia para definir os critérios de avalia¢do do
grau de recuperabilidade das dividas (peca 118).

124. Embora as atribui¢oes legais da PGFN e RFB estejam bem definidas, o
fortalecimento da governanga entre os orgdos permite um melhor direcionamento estratégico dessa
politica publica na esfera tributdria, que possui reflexos diretos nas contas publicas. A falta de
alinhamento impacta a capacidade do Ministério da Fazenda (PGFN e RFB) de entregar a sociedade
resultados transparentes, aléem de comprometer a accountability (prestagdo de contas e
responsabiliza¢do) da administragdo publica.

125. Como a politica publica da transa¢do tributdaria tem natureza transversal e ha
inegaveis interferéncias mutuas entre os orgdos fazendarios, como na identifica¢do da capacidade de
pagamento do contribuinte e dos créditos passiveis de serem transacionados, é essencial um esfor¢o
coordenado entre esses orgdos para o pleno desenvolvimento da politica.

126. A supervisdo do Ministério da Fazenda, como elemento de coordenagdo, nao
tem sido suficiente para garantir a uniformidade dos procedimentos. Portanto, para atingir os
objetivos da politica publica de transa¢do tributdria, é necessario que os orgdos do Ministério da
Fazenda (RFB e PGFN) alinhem seus planos e agoes, definam critérios de priorizacdo e estabelecam
diretrizes claras para garantir resultados efetivos, conforme preconiza o Decreto 9.203/2017.

127. A harmonizagdo normativa ndo implica sobreposicdo ou supressdo de
competéncias, mas sim o desenvolvimento de mecanismos de colaboragcdo e coordenacdo que
respeitem as atribui¢oes legais dos orgdos, promovendo maior integragdo e eficacia no processo de
transacdo tributdria.

128. Entre as causas das deficiéncias de governanga, destaca-se a fragmentagdo da
administragdo tributdria brasileira, que mantém uma divisdao estrutural entre a RFB e a PGFN, sem
um mecanismo centralizado de coordenagdo e integragdo no processo de transagdo tributdria. O
modelo atual, caracterizado pela auséncia de uma governan¢a normativa robusta e de diretrizes
claras para atuagdo conjunta desses orgdos, permite que cada entidade opere da forma que melhor
lhe convier.

129. Essa desarticulacdo pode resultar na aplicacdo disfuncional do instituto da
transagdo tributdria, desalinhada com as politicas fiscais e economicas do governo, bem como com

eventual estimulo a inadimpléncia e prejuizos a arrecadagao federal (Relatorio do GT da Capag, peca
22, p. 17).

130. Assim como foi recomendado ao Ministério da Fazenda no subitem 9.1.6 do
Acordado 2.497/2018, proferido TC 016.332/2017-2 (processo conexo), também se percebe aqui a
necessidade de desenvolver medidas para gerenciar os riscos associados ao novo modelo de cobranga
introduzido pela transagdo tributaria, com o objetivo de mitigar os riscos que possam afetar a
arrecadacdo federal.

131. Para mitigar as deficiéncias identificadas, com fundamento no art. 11 da
Resolugcao-TCU 315/2020, cabe recomendar ao Ministério da Fazenda, a PGFN e a RFB, que
instituam instancia de coordena¢do para harmonizar e padronizar os critérios de transagdo
tributaria, especialmente os relacionados a afericdo de capacidade de pagamento e de
recuperabilidade dos créditos.

111.1.2 Deficiéncia de governanca no processo de transacdo tributdria a cargo da PGFN

132. A anadlise das transagoes tributarias a cargo da PGFN revelou deficiéncias na
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estruturagdo do processo de trabalho da transagdo tributaria, assim como na governanga dos acordos
de transagdo celebrados, a saber: falhas de transparéncia ativa nos acordos de transagdo firmados,
auséncia de uma padronizagdo minima entre as regionais da PGFN na celebragdo desses acordos,
falhas no monitoramento do cumprimento das clausulas acordadas e dificuldade da PGFN em obter
os dados solicitados em auditoria.

133. As deficiéncias identificadas no processo de transagdo tributaria pela PGFN
violam diversos dispositivos legais: a Lei 13.988/2020, que exige isonomia, transparéncia, eficiéncia e
publicidade na condugdo dos acordos (§2° e §3° do art. 1°); o Decreto 9.203/2017, que estabelece a
necessidade de mecanismos de controle, integridade e governanga (arts. 3° a 6°); a Portaria
PGFN/MF 1.070/2023, que estabelece principios e diretrizes de governanga e transparéncia ativa
(arts. 2°, 3° 28° inciso II); a Lei de Acesso a Informagdo (Lei 12.527/2011), que estabelece a
obrigatoriedade de transparéncia ativa (arts. 7° e 8°), o que se aplica aos acordos de transa¢do
tributaria.

134. As evidéncias foram obtidas ao longo da auditoria, incluindo o trabalho de
campo realizado na PGFN, entre os dias 05/08/2024 e 16/08/2024, no qual foram examinados 38
acordos de transagdo individual de 2023 selecionados para compor a amostra (metodologia
detalhada no Apéndice F). O exame da amostra foi feito com base em um check-list estruturado (pega
91) e revelou diversas falhas no processo de transagdo tributaria conduzido pela PGFN, conforme
consolidagdo juntada a peca 88.

Transparéncia Insuficiente

135. Com relagdo a transparéncia dos acordos de transa¢do tributdria, foram
identificadas falhas de transparéncia ativa. Embora informagoes gerais estejam disponiveis no Painel
de Negociagoes do site da PGFN, os dados disponibilizados nesse painel sdo insuficientes para
garantir clareza total sobre as condig¢oes negociadas (https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/divida-
ativa-da-uniao/transparencia-fiscal-1/bem-vindo-ao-painel-dos-parcelamentos).

136. E que as planilhas divulgadas no site da PGFN apresentam apenas o valor apos
a concessdo dos beneficios da transagdo, isto é, apenas os valores que serdo objeto do parcelamento
pelo contribuinte. Sdo informagoes gerais sobre o parcelamento, conforme exemplo da negociagdo
7441154 da Figura 4.
Figura 4 - Informacgoes gerais da negociacdo do Sispar — Painel Regularize
0002024, 1024 Procwur adona Geral da F azends Nacsonal - POFN
g Procuradoria Geral da Fazenda Nacional
PGFN

F S S

Usudrie 101391747 - MlNRIOUE FALIG TOREEDS PINTO DA ROCHA | Proow sdoris: BOMDONLA - 3400

CONBULTA DE NIGOCLALOES

GO26 - TRANSACAD INDIVIDUAL

FaA41154 e . : Mobngpn o (DEPENDE DE PREVLIA APROVACAD DO

PFOA DA REGLAD)

0 >
19/01/2023 B ~ 0308 - DEMALS DEBITOS - 120 MESES
1541 M L REDUCAD DE ATE 65% - PARCELAS
ESCALOMADAS - PF /BCN- CF
P ERID =
_— CLFERIDA & . 197 1.8%56,00 Acor @0 Sa Transscbo
’ COMSOLI DADA [
"o -
s da - -
»

28/03/202) - . 461 3%580.00

120 4.8511.852.64
Nio ey 5 1.501.837,81
0,00 - e ’ Mo
89.758.104,49 e : mio

B1.318.423,. 79

k - 97.190.99%8, 76 )

22

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78952452.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.099/2024-0

Fonte: Sistema Sispar — Informagoes gerais sobre o parcelamento referente a negociagdo
744115.

137. As planilhas do Painel de Negociagoes ndo informam, porém, o valor original
da divida, nem o total dos beneficios concedidos (descontos e créditos utilizados para abatimento da
divida, como o PF/BCN). Em outras palavras, ndo é demonstrado de forma clara e transparente o
impacto efetivo das transagoes tributarias nos valores devidos, nem a propor¢do dos descontos
concedidos em relagdo ao montante original, comprometendo a andlise de eficiéncia e equidade do
instituto e o controle social, conforme exemplo da mesma negocia¢do 7441154:

Figura 5 - Demonstrativo das Consolidacdo (com os valores totais das parcelas): débito
original (A), descontos concedidos (B), utilizacdo de créditos ref. PF/BCN (C) e total apos reducoes
(A — C-B), que corresponde ao saldo remanescente a ser parcelado

0.00%
redugBes @ 87,73%
Fonte: Sistema Sispar - Demonstrativo da Consolidagdo, referente a negocia¢do 7441154
138. Essa auséncia dos valores reais de cada parcela considerada para a transagdo

compromete a transparéncia ativa para a sociedade e dificulta a analise dos beneficios concedidos
nos acordos, que aparecem em valores bem menores do que o efetivamente negociado.

139. Na anadlise da amostra representativa dos acordos de transa¢do tributaria, os
resultados reforcam essa falha de transparéncia ativa. Em 26,3% da amostra, ndo houve publicag¢do
do acordo de transagdo individual no site da PGFN (https://www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/divida-
ativa-da-uniao/transparencia-fiscal-1/painel-dos-parcelamentos/termos-de-transacao-individual).
Essa falta de publicidade aos acordos (pe¢a 88) configura violagdo dos principios de transparéncia e
publicidade previstos na Lei de Acesso a Informacdo (Lei 12.527/2011).

140. Sobre o risco relacionado a transparéncia ativa (RIS028), a PGFN ja emitiu 25
alertas de risco sobre a transparéncia ativa das transagoes tributarias para tratamento pelas Equipes
Regionais (Nota Técnica SEI 3086/2024/MF, pega 83, p. 4). Mesmo existindo esse risco mapeado pela
PGFN, foram detectados dez acordos de transagdo ndo publicados na amostra examinada.

141. Nesse contexto, é importante destacar um caso especifico identificado na andlise
da amostra. Trata-se da conta Sispar de transacgdo individual do contribuinte Refinaria de Petrdleos
Manguinhos S/A — em recupera¢do judicial (CNPJ 33.412.081/0001-96), cujo valor original era de
R$ 313,59 milhoes e que nao foi publicado no site da PGFN.

142. Questionada a respeito, a PGFN informou que esse acordo ndo possuia
processo SEI relacionado e que se tratava de um caso ja identificado pelo orgdo com indicios de
fraude. A detecgdo foi realizada previamente por meio de rotinas de cruzamento entre as contas de
transagdo individuais do Sispar e os termos de transa¢do publicados no site da Procuradoria,
conduzidas por equipes especializadas de Governanga, Riscos e Conformidade (GRC), conforme
estabelecido na Portaria PGFN 1.413/2023. A PGFN esclareceu ainda que ja foram adotadas as
medidas cabiveis nas esferas administrativa, disciplinar e criminal, conforme Nota SEI
36/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF, de 19/8/2024, pega 36.

143. Adicionalmente, 42,1% dos termos de transa¢do analisados (pe¢ca 88)
continham falhas nas informagoes bdsicas, como a auséncia de dados cruciais sobre o valor total
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transacionado, o montante dos descontos concedidos, o valor de PF/BCN utilizado e o saldo
remanescente. Essa falta de padronizacdo e a auséncia de dados essenciais comprometem a clareza e
a comparabilidade dos acordos, aléem de dificultar o monitoramento e a andlise da eficiéncia das
transacoes tributarias.

Figura 6 - Percentual de falhas na amostra selecionada

42,1% Falta de
informacdes
essenciais nos
acordos, como
valores
transacionados e

descontos P—

concedidos

Transparéncia
Ativa

Insuficiente

26,3% Auséncia
de transparéncia
ativa do acordo

Fonte: elaboragdo propria

144. Essas evidéncias demonstram que, embora exista uma plataforma para a
divulgacdo dos acordos, a falta de transparéncia ativa enfraquece a integridade do processo de
transagdo tributdria, criando riscos de assimetria de informagdo. Esse risco ocorre quando uma das
partes em uma transa¢do ou negociag¢do possui mais ou melhores informagoes do que a outra. Isso
pode levar a decisoes desfavoraveis para a parte menos informada, pois ela ndo tem acesso a todas as
informagoes necessarias para tomar uma decisdo bem fundamentada. Enfim, compromete a confiang¢a
publica no sistema de negociagoes fiscais conduzido pela PGFN.

Falta de Padronizacdo

145. Relativamente a inexisténcia de padroniza¢do minima entre as regionais da
PGFN na celebragdo de acordos de transagdo tributaria, a andlise da amostra constatou que ndo ha
uma orientagdo formal do orgdo central que estabelega diretrizes ou procedimentos uniformes para as
transagoes tributarias, o que resulta em uma ampla variacdo nas praticas adotadas por cada regional.

146. Cada regional adota procedimentos diferentes, o que gera inconsisténcias nos
acordos, como a falta de informacoes essenciais, incluindo o valor transacionado, os descontos
concedidos, e a utilizagdo de PF/BCN. Essa falta de uniformidade foi identificada em 42,1% dos
acordos analisados, comprometendo a previsibilidade e a confiabilidade do processo (pega 88).

147. E importante destacar que o processo de transacdo tributdria envolve
negociagoes complexas, com particularidades proprias em cada caso. Portanto, ndo se sugere que os
acordos de transagdo sejam excessivamente engessados ou inflexiveis. No entanto, uma padroniza¢do
minima que assegure a inclusdo de informagoes-chave é fundamental para garantir a transparéncia,
auditabilidade e coeréncia nos acordos firmados pelas diferentes regionais. Sem essa padronizagdo, o
processo fica vulneravel a inconsisténcias, prejudicando a comparabilidade dos acordos e
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dificultando a supervisdo e fiscalizag¢do dos termos negociados.

148. Aléem disso, a falta de padroniza¢do dificulta a aplicagdo de mecanismos de
controle internos eficazes, comprometendo a integridade e a eficiéncia do processo de transagdo
tributdria como um todo.

Falhas no Monitoramento

149. No que se refere a falhas no monitoramento do cumprimento das clausulas dos
acordos de transagdo, em 57,9% da amostra analisada (pe¢a 88), constatou-se que as empresas que
haviam celebrado os acordos apresentavam parcelas vencidas ou novas inscrigoes na divida ativa, o
que configura descumprimento de uma das principais condigoes das transagoes, que é a obrigagdo de
manter a regularidade fiscal durante o periodo de vigéncia do acordo. Esse tipo de violagdo afeta
diretamente a efetividade das transagoes tributarias, uma vez que a continuidade da divida por parte
das empresas compromete os objetivos fiscais e o cumprimento das metas de arrecadagdo prevista.

150. A PGFN informou que existem controles automatizados, como o controle
tempestivo de pagamento das parcelas dos acordos de transag¢do. No caso de rescisdo por

inadimpléncia de parcelas, o Sispar faz o acompanhamento e controle de maneira automatizada (Nota
SEI 42/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF, pega 19, p. 10).

151. Nao sera proposto, neste momento, o encaminhamento para a rescisdo dos
acordos de transag¢do com parcelas vencidas ou com novas inscri¢oes em Divida Ativa da Unido,
considerando o interesse reciproco da Unido e dos contribuintes na manutenc¢do desses acordos. Além
disso, a presente auditoria ndo aprofundou andlise sobre os critérios especificos que cada acordo
adotou para a rescisdo contratual, o que pode ser objeto de andlise em um trabalho futuro.

152. No entanto, sera proposto dar ciéncia a PGFN, com fulcro no art. 9° da
Resolugdo-TCU 315/2020, que a manutengdo de acordos de transa¢do tributaria em situa¢oes de
descumprimento das condigoes, clausulas ou compromissos assumidos, configura descumprimento do
art. 5 inciso Il da Lei 13.988/2020.

Dificuldades na obtencdo de dados

153. Quanto a dificuldade da propria PGFN em obter e informar os dados
solicitados em auditoria, cabe relatar que, durante a visita da equipe de auditoria a sede da PGFN em
Brasilia-DF, foi solicitado o acesso aos processos SEI correspondentes a amostra selecionada para
andlise. No entanto, a PGFN enfrentou grande dificuldade em localizar e disponibilizar esses
Pprocessos.

154. A equipe verificou que, no Portal Regularize, onde os sistemas Sispar e Sicar
(Sistema de Cadastro e Acompanhamento de Requerimentos) estdo integrados, ndo havia uma
identifica¢do/ vinculag¢do consistente entre os processos SEI e as transagoes individuais. Essa falta de
integra¢do eficaz entre os sistemas e a auséncia de uma identifica¢do dos processos dificultam
significativamente o acesso a documenta¢do que demonstra a implementa¢do dos requisitos exigidos
para a celebragdo dos acordos de transacoes individuais, tanto para fins gerenciais do orgdo, quanto
para auditorias externas.

155. Alem disso, a propria PGFN relatou ter dificuldades em obter informacgoes
geridas pelas unidades regionais em diversos sistemas, como as informagoes solicitadas por
intermédio do Oficio 000.040/2024 — AudFiscal, referente as informacoes adjacentes das transa¢oes
que envolveram a utilizagdo de PF/BCN (Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF, pega
31, p. 23).

156. Ainda sobre a dificuldade em obter dados durante a auditoria, a maior parte
das informagoes solicitadas a PGFN por meio de requisi¢do da equipe de auditoria, apesar de varias
reiteragoes que foram feitas ao orgdo durante o decorrer da fiscalizagdo, como detalhado no topico
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limitagoes da auditoria, so foram atendidas apos a realizagdo do painel de referéncia da matriz de
achados.

157. Uma gama enorme de informagoes e documentos foi recebida apenas apos o
término da etapa de execu¢do da auditoria, a exemplo da Nota
SEI 42/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF,  juntada a peca 19, o que prejudicou
significativamente o cumprimento dos procedimentos planejados e limitou a profundidade da
avaliagdo em determinadas areas. A entrega tardia desses materiais reduziu a capacidade da equipe
de auditoria de realizar andlises detalhadas.

158. Esses problemas ndo apenas prejudicaram o andamento dos trabalhos de
auditoria, mas também levantaram sérias preocupagoes quanto a capacidade do orgdo em reunir,
organizar e fornecer a documentagdo necessaria para a avaliagdo do processo de transagdo
tributaria. A recorrente falha em atender as solicitagoes sugere ndo so dificuldades operacionais, mas
também a possivel auséncia de documentagdo ou falhas na sua organizagdo e controle, evidenciando
uma clara deficiéncia de governanga no processo.

159. A principal causa dessas deficiéncias é a caréncia de diretrizes unificadas e de
supervisdao centralizada estabelecida pelo orgdo central, a ser seguida pelas PGFN regionais, que
estabeleca uma padronizag¢do minima na celebragdo dos acordos e na obrigatoriedade dos dados que
devem ser objeto de transparéncia ativa.

160. Essas falhas aumentam o risco de fraudes e decisoes desalinhadas com as
politicas fiscais do governo, além de prejudicar a transparéncia e a previsibilidade das transagoes
tributarias. A aplica¢do descoordenada das transagoes pode resultar em perda de arrecadagdo e em
inseguranga juridica, afetando a confian¢a dos contribuintes e desestimulando a conformidade
tributaria.

161. Portanto, sera proposto a PGFN, com base no art. 11 da Resolu¢ao-TCU
315/2020, que padronize e publique em plataforma digital de acesso publico, um conjunto de
informagoes para todas as transagoes individuais, contemplando, no minimo: (i) as partes e a base
legal do acordo; (ii) a motivacdo da decisdo; (iii) os valores originais do crédito por rubrica
(principal, multa, juros, encargos), (iv) os descontos concedidos, devidamente discriminados, (v) o
montante de PF/BCN utilizado e o saldo, se houver; e (vi) o cronograma de pagamento e as garantias
pactuadas, de modo a dar pleno cumprimento ao art. 8°da Lei 12.527/2011.

I11.2 Auséncia de travas e deficiéncia dos controles na utilizacdo do PF/BCN

162. Em decorréncia do presente achado, quatro foram os seus desdobramentos,
traduzindo-se nas seguintes situacoes encontradas: (i) reducdo do valor dos créditos transacionados
em limites superiores aos previstos em lei, com consequente impacto na arrecada¢do de R$ 3,81
bilhoes; (ii) fragilidade dos controles na utilizagdo do PF/BCN (Sispar vs e-Sapli); (iii) auséncia de
travas legais na utilizagdo do PC/BCN; e (iv) proliferagcdo de normas relativas ao PF/BCN e auséncia
de destinagdo de recursos para implementar os respectivos controles, e potencial renuncia fiscal.

111.2.1 Reducdo do valor dos créditos transacionados em limites superiores aos previstos
em lei, com consequente impacto na arrecadacdo de R$ 3,81 bilhdes

163. Ao examinar a amostra de acordos celebrados pela PGFN em 2023, foi
constatado que o valor dos créditos negociados foi reduzido além dos limites estabelecidos pela Lei da
Transagdo, com consequente impacto na arrecadagdo, totalizando uma perda de aproximadamente R$
3,81 bilhoes.

164. A irregularidade identificada viola os dispositivos legais previstos nos inc. I e Il
do § 2°do art. 11 da Lei 13.988/2020, que impoem vedagoes claras aos limites das redugoes aplicadas
aos créditos a serem transacionados (que impedem a reducdo do montante principal do crédito e
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limitam o desconto a, no maximo, 65% do valor total dos créditos), além de, por seu turno, violar o
principio da legalidade administrativa (art. 37, caput, da CF) e normas de responsabilidade fiscal,
como o art. 113 do ADCT, com redagdo dada pela EC 95/2016, e art. 14 da Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF (LC 101/2000).

165. Segundo os inc. I e Il do § 2° do art. 11 da Lei 13.988/2020, por se tratar de
requisito cumulativo, ndo é possivel transa¢do que reduza o montante principal do crédito nem que
haja redugdo superior a 65% do somatorio dos créditos a serem transacionados (exige o pagamento
de pelo menos 35%), devendo ser observado o maior valor entre esses dois requisitos, sendo veja-se:

Lei 13.988/2020

Art. 11. A transagdo podera contemplar os seguintes beneficios:

I - a concessdo de descontos nas multas, nos juros e nos encargos legais relativos a
créditos a serem transacionados que sejam classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperagdo, conforme critérios estabelecidos pela autoridade competente, nos termos do paragrafo
unico do art. 14 desta Lei; (Redacdo dada pela Lei n® 14.375, de 2022)

11 - o oferecimento de prazos e formas de pagamento especiais, incluidos o diferimento e a
moratoria; e

111 - o oferecimento, a substituicdo ou a alienagdo de garantias e de constrigoes.

IV - a utilizacdo de créditos de prejuizo fiscal e de base de cdlculo negativa da
Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), na apurac¢do do Imposto sobre a Renda das
Pessoas Juridicas (IRPJ) e da CSLL, até o limite de 70% (setenta por cento) do saldo remanescente
apos a incidéncia dos descontos, se houver; (Incluido pela Lei n® 14.375, de 2022)

V - 0 uso de precatorios ou de direito creditorio com sentenga de valor transitada em
julgado para amortiza¢do de divida tributdria principal, multa e juros. (Incluido pela Lei n°

14.375, de 2022)

§ 1° E permitida a utilizacdo de mais de uma das alternativas previstas nos incisos 1, 11,
III, 1V e V do caput deste artigo para o equacionamento dos créditos inscritos em divida ativa da
Uniao.  (Redacdo dada pela Lei n®14.375, de 2022)

§ 1%-A. Apos a incidéncia dos descontos previstos no inciso I do caput deste artigo, se
houver, a liquida¢do de valores serd realizada no ambito do processo administrativo de transa¢do
para fins da amortiza¢do do saldo devedor transacionado a que se refere o inciso IV do caput deste
artigo e serd de critério exclusivo da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil, para créditos
em contencioso administrativo fiscal, ou da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, para créditos
inscritos em divida ativa da Unido, sendo adotada em casos excepcionais para a melhor e efetiva
composicdo do plano de regularizacdo.  (Incluido pela Lei n° 14.375, de 2022)

§ 2°E vedada a transacdo que:

I - reduza o montante principal do crédito, assim compreendido seu valor origindrio,
excluidos os acréscimos de que trata o inciso I do caput deste artigo,

Il - implique reducdo superior a 65% (sessenta e cinco por cento) do valor total dos
créditos a serem transacionados, (Redacdo dada pela Lei n° 14.375, de 2022)

166. Ao analisar a amostra de acordos de transagdo realizados em 2023 pela PGFN
com empresas/grupos economicos, verificou-se que houve uma redu¢do dos valores dos créditos a
serem recebidos pela Unido acima do limite legal imposto pelo art. 11, § 2° [ e II, da Lei 13.988/2020.
Repisa-se que essa lei estabelece que o valor recebido ndo pode ser inferior ao valor principal do
crédito ou a 35% do total dos créditos a serem negociados.
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167. De um total de 29 transagoes examinadas pela equipe, 28 (ou 96,55%) ndo
cumpriram as restri¢oes legais. Apenas um acordo de transa¢do estava em conformidade com a lei.
Isso significa que, na quase totalidade dos casos, os descontos concedidos foram excessivos e,
portanto, ilegais. Como resultado, a Unido deixara de receber cerca de R$ 3,81 bilhoes
(especificamente, R$ 3.813.734.110,13, conforme evidenciado na pega 89).

168. Para o cdlculo do excesso de desconto demonstrado na planilha da pega 89, foi
subtraido do limite mdximo de desconto permitido em lei (o maior valor entre o montante principal do
crédito e os 35% do valor total dos créditos a serem transacionados) o valor que a Unido deveria
receber apds a transa¢do (saldo remanescente a receber). A diferenga encontrada caracteriza o
excesso de desconto, que representou a cerca de R$ 3,81 bilhées na amostra examinada.

169. Ao comentar o relatorio de auditoria (pe¢a 118), os Orgdos fazendarios
argumentaram que os limites de “redu¢do’ mencionados na lei se aplicariam apenas aos descontos e
que o uso de PF/BCN ndo deve ser incluido no limite de 65% de redugdo sobre o valor total dos
créditos.

170. Ocorre que, em que pese a utilizagdo de créditos de PF/BCN para reduzir
debitos tributarios seja permitida, o ¢ sob certas condigoes, conforme a Lei 13.988/2020, com as
alteracoes da Lei 14.375/2022. A interpretacdo deve sempre buscar o interesse publico, que é
encontrar solugoes eficientes para a arrecadagdo de tributos. Ademais, é importante lembrar que o
PF/BCN ndo é um método regular de pagamento, mas sim um resultado contdbil usado para calcular
o imposto de renda e a contribui¢do social. Isso significa que ele permite deduzir despesas que nao
foram realmente pagas, resultando em um lucro ou prejuizo que é apenas contabil, ndo economico.

171. Assim, a interpreta¢do mais adequada, que favorece o interesse publico, é
permitir o uso de créditos de PF/BCN, desde que pelo menos o montante do principal ou 35% do valor
total das dividas seja pago. Esse pagamento pode ser realizado por meio de precatorios,
compensagdo, pagamento a vista ou mediante parcelamento. Alids, o inciso V do caput do artigo 11
da Lei 13.988/2020 permite claramente o uso de precatorios ou direitos creditorios com sentenga
definitiva para reduzir a divida tributdria principal, multa e juros. No entanto, o inciso IV desse
mesmo dispositivo estabelece restricoes ao uso de PF/BCN, além de ndo autorizar expressamente a
reducdo da divida principal, refletindo o espirito da lei.

172. Para melhor compreensdo da questdo atinente aos limites legais dos incisos I e
Il do § 2°do art. 11 da Lei 13.988/2020, cabe citar o caso da empresa Agrimex Agro Industrial
Mercantil Excelsior S (CNPJ 24.142.800/0001-66), cuja extragdo do Sistema de Negociagoes (Sispar),
relativa a uma das transagoes que foram objeto do processo SEI 12.883.103292/2022-46 (transagdo
do grupo economico Jodo Santos/NASSAU, embora o devedor indicado no Sispar seja a empresa
Itabira Agro Industrial S/A, por ser a com maior numero de inscrigoes em Divida Ativa da Unido do
grupo), demonstra os valores transacionados dessa empresa:

Figura 7 - Demonstrativo dos valores relativos a transacdo da divida da empresa
Agrimex

- Demonstrato de Consolidacia

Demaorsirative Frincpal Mura luros Encargas Tatal
Total sam reduglies (A) 5.114.133,05% 1_E44 452,60 B.a11.F8EA5 3613429 62 e L= L E
Valor da entrada (5 Redugio) 0,07 0,00 C.Ca a.0a C.Ca
Descontos prevstos em el {B) 0,00 1.G3E.7A2,71 7.BO317E 04 3473555, 71 12513433 47
Lrizacio de crédmos () 402 480,36 4. B55,93 305166148 E3920,74 §.BGH1 22332
Total com reduclies (A - C - B) 1645.653,58 311931,95 203 444,12 55.947,16 3508 148,82

Fercentual efetive de reducBes a2, 77%

Fonte: consulta ao Sispar constante do processo SEI 12.883.103292/2022-46 da PGFN
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173. Conforme o item A da Figura 7, os limites que a transagdo deveria respeitar
seriam: (i) o montante do principal, conforme disposto no art. 11, § 2°, I, da Lei 13.988/2020, que
seria de R$ 9.114.133,95; (ii) o desconto incidente sobre multa, juros e encargos limitado a 65% do
total dos créditos a serem transacionados, conforme o art. 11, § 2° Il, da mesma lei, que seria de
RS 14.744.473,59 (65% de R$ 22.683.805,52). Observando os limites legais, a Unido deveria receber
ao final da transagdo, no minimo, o maior valor entre o montante do principal (R$ 9.114.133,95) e os
35% do total dos créditos a serem transacionados (R$ 7.939.331,93), que, no exemplo analisado,
corresponde ao montante principal de R$ 9.114.133,95.

174. Na primeira etapa (item B da Figura 7), os descontos concedidos sobre multas,
Jjuros e encargos legais totalizaram R$ 12.913.433,47, praticamente zerando o montante de descontos
permitidos de R$ 14.744.473,59, valor correspondente a 65% do total dos créditos a serem
transacionados.

175. Na segunda etapa (item C da Figura 7), a utilizagdo do Prejuizo Fiscal e da
Base de Calculo Negativa (PF/BCN), concedida apos os descontos, mas que ndo pode incidir sobre o
principal e nem ser superior a 65% do valor total dos créditos a serem transacionados, estaria
limitada ao abatimento mdximo de R$ 656.238,11, conforme calculo: R$ 22.683.805,52 (valor total
transacionado) — R$ 9.114.113,95 (montante principal) = R$ 13.569.691,57 — R$ 12.913.433,47
(descontos concedidos) = R$ 656.258,10 (PF/BCN que pode ser utilizado).

176. Segundo a interpretagdo sistematica dos dispositivos (art. 11, IV, c/c § 1°-A e §
2% Iell da Lei 13.988/2020), o uso do PF/BCN deve preservar o montante principal e/ou ndo ser
superior a 65% do valor total dos créditos a serem transacionados, e esse beneficio deve ser utilizado
com cautela, sendo calculado apos os descontos concedidos sobre o valor total transacionado, até o
limite de 70% do saldo remanescente apos a incidéncia dos descontos, se houver, na medida em que a
intengdo do legislador é a de que o PF/BCN fosse de utiliza¢do excepcional para a melhor e efetiva
composi¢cdo do plano de regularizagdo. Diversamente é a situa¢do dos precatorios e dos direitos
creditorios com senten¢a de valor transitada em julgado, que_a lei prevé expressamente a
possibilidade de serem utilizados para abater a divida principal (art. 11, inciso V, da Lei

13.988/2020).

177. Ad argumentandum tantum, sobre o impacto financeiro geral, embora ndo se
possa proceder ao calculo preciso do volume de recursos que deixardo de adentrar aos cofres
publicos, tem-se a planilha “Transacdo Individual — PF/BCN” apresentada pela PGFN (item ndo
digitalizavel da pegca 31) com a seguinte informagdo: nos anos de 2020 a 2023, nas transag¢oes com
indicagdo de utilizagao de PF/BCN, o valor transacionado total foi de RS 145,50 bilhoes (célula
h1322 da planilha). No entanto, a Unido vai receber apenas cerca de R$ 31,12 bilhoes (célula 11322
da planilha), o que representa apenas 21,39% do valor transacionado.

178. Segundo a lei, a Unido deveria receber pelo menos 35% do valor transacionado
(diz-se pelo menos porque, juntamente com a vedagdo de reducdo superior a 65% do valor dos
créditos a serem transacionados, tem-se, também, a vedagado de redug¢do do montante do principal do
crédito como baliza), o que equivale a cerca de R$ 50,92 bilhoes (35% de R$ 145,50 bilhoes).
Portanto, estima-se que a diferenca que deixara de ser recebida, com os acordos de transagdo
realizados no periodo de 2020 a 2023, sera de mais de RS 19,80 bilhoes (isto ¢, R$ 50,92 bilhoes -
R8 31,12 bilhoes).

Grdfico 4 - Comparacdo financeira dos Recebiveis da Unido
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Métricas
Financeiras

Recebivel Minimo R$ 50.926.858.069,47

Recebivel Atual R$ 31.121.105.365,53

Déficit R$ 19.805.752.703,94

Valor em R$

Comparagao Financeira dos
Recebiveis da Unido

Fonte: elaboragcdo propria a partir de dados apresentados pela PGFN - Transag¢do
Individual — PF/BCN” (item ndo digitalizavel da peca 31

179. E importante consignar, consoante relato feito no painel de exposi¢do da matriz
de achados realizado via Teams em 17/10/2024, que a PGFN inicialmente entendia que a utilizagcdo
do PF/BCN era limitada pela vedagdo de reduzir o montante principal do crédito. No entanto, a
PGFN mudou sua interpretagdo para alinhar-se com a RFB, passando, desde entdo, a entender que o
PF/BCN poderia incidir em todo o saldo remanescente apos os descontos, ou porque é pagamento, ou
porque é beneficio. Isso significaria que, segundo sua interpreta¢do, o PF/BCN poderia incidir sobre
o principal sem respeitar as vedagoes do art. 11, § 2°, I e II, da Lei 13.988/2020.

180. Calha chamar a atengdo para os dois fundamentos que servem de embasamento
para a nova interpreta¢do da PGFN: considerar o PF/BCN como pagamento ou como beneficio. No
entanto, em ambos os casos, a legalidade deve ser observada.

181. Nesse proposito, ndo é demais lembrar que a legalidade administrativa,
diferentemente da legalidade “comum”, restringe o atuar da Administragcdo Publica (gestor publico)
no sentido de so poder fazer como e quando estiver expressamente autorizado por lei. Isso significa
que qualquer agdo deve obedecer estritamente as leis e normas vigentes, e a auséncia de uma norma
que autorize uma conduta implica na proibi¢do dessa agao.

182. Dessa forma, se o PF/BCN for considerado um meio de pagamento, ele deve
seguir as regras do Codigo Tributdario Nacional (art. 162 do CTN), que especifica que o pagamento
deve efetuado em moeda corrente, cheque ou vale postal ou, nos casos previstos em lei, por outros
meios. A conclusdo a que se chega é que o pagamento deve ser feito em moeda corrente, todavia, a lei
pode excepcionar isso e determinar outra forma de pagamento, e é aqui que se pode inserir o PF/BCN

caso se o entenda por meio de pagamento, haja vista o disposto no inciso IV do art. 11 da Lei
13.988/2020.

183. A Nota SEI 25/2024/CDA/PGDAU/PGFN-MF (pega 41, p. 4), porém, informa
que o PF/BCN ndo deve ser visto exatamente como um pagamento, pelo que se entende superado esse
ponto de discussdo. Por outro lado, se o PF/BCN for considerado um beneficio fiscal, ele deve
respeitar as determinagoes legais, incluindo a necessidade de estimativa do impacto or¢camentario-
financeiro e medidas de compensagdo, conforme a Lei de Responsabilidade Fiscal.

184. Na visao da PGFN, trata-se de beneficio fiscal, que mais se aproxima de uma
remissdo ou de um subsidio, tal como averbado na Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-
MF (pega 31, p. 20), e assim poderia incidir sobre o principal sem ter que respeitar as limitagoes do
art. 11, §2° I e Il, da Lei 13.988/2020.

185. Contudo, a Lei da Transa¢do ndo autoriza expressamente que o PF/BCN possa
ser utilizado para reduzir a divida tributdria principal (art. 11, 1V, c/c § 14 e §2° 1 e II, da Lei
13.988/2020). Ao contrario, prevé os mesmos condicionantes sem fazer diferenca sobre ser o PF/BCN
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entendido como meio de pagamento ou como beneficio fiscal e, aléem disso, se fosse entendido como
beneficio deveria respeitar as determinagoes constantes nos art. 113 do ADCT e art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal, de modo a vir acompanhado de estimativa do impacto or¢amentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois exercicios subsequentes, com a
previsdo de medidas de compensagdo, tendo como consequéncia direta a necessidade de revisdo da
meta fiscal para o exercicio financeiro em que for instituida e nos exercicios seguintes. Veja-se:

ADCT

Art. 113. A proposigdo legislativa que crie ou altere despesa obrigatoria ou renuncia de
receita  deverd ser acompanhada da estimativa do seu impacto or¢amentdrio e
financeiro. (Incluido pela Emenda Constitucional n°95, de 2016)

LRF

Art. 14. A concessdo ou ampliacdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual
decorra renuncia de receita devera estar acompanhada de estimativa do impacto org¢amentario-
financeiro no exercicio em que deva iniciar sua vigéncia e nos dois seguintes, atender ao disposto na
lei de diretrizes or¢amentarias e a pelo menos uma das seguintes condicoes: (Vide Medida
Provisoria n®2.159, de 2001) (Vide Lei n°10.276, de 2001) (Vide ADI 6357)

1 - demonstragdo pelo proponente de que a renuncia foi considerada na estimativa de
receita da lei orcamentaria, na forma do art. 12, e de que ndo afetard as metas de resultados fiscais
previstas no anexo proprio da lei de diretrizes or¢camentarias;

1l - estar acompanhada de medidas de compensagdo, no periodo mencionado no caput,
por meio do aumento de receita, proveniente da eleva¢do de aliquotas, amplia¢do da base de calculo,
majorag¢do ou criagdo de tributo ou contribui¢do.

§ 12 A renuncia compreende anistia, remissdo, subsidio, crédito presumido, concessdo de
isen¢do em cardter ndo geral, alteragdo de aliquota ou modificacdao de base de calculo que implique
reducdo discriminada de tributos ou contribuicoes, e outros beneficios que correspondam a
tratamento diferenciado.

§ 22Se o ato de concessdo ou ampliagdo do incentivo ou beneficio de que trata
o caput deste artigo decorrer da condi¢do contida no inciso II, o beneficio so entrara em vigor quando
implementadas as medidas referidas no mencionado inciso.

§ 32 O disposto neste artigo ndo se aplica:

I - as alteragoes das aliquotas dos impostos previstos nos incisos I, I, [V e V do art. 153
da Constituicdo, na forma do seu § 1°

1l - ao cancelamento de débito cujo montante seja inferior ao dos respectivos custos de
cobranca.

186. E importante esclarecer que ndo se estd afirmando que os inc. I a V do caput do
art. 11 da Lei 13.988/2020 ndo possam ser aplicados de forma cumulativa, mas simplesmente que,
independentemente do fato de serem aplicados de forma cumulativa ou ndo, devem respeitar aos
limites impostos pelo § 2° (exceto a do inciso V) desse mesmo dispositivo legal.

187. Corroborando, no processo SEI 12219.100259/2021-16, relacionado a Incefra -
Industria Cerdmica Fragnani Ltda., paginas 1848 e 1851-1852, ha uma interpreta¢do no sentido de
que a utilizagdao do PF/BCN deve respeitar os limites do art. 11, § 2°, [ e Il, da Lei 13.988/2020), isto é,
ndo pode reduzir o principal e ndo pode implicar mais que 65% de desconto total (ou seja, ao menos
35% tém que ser pago) — vide peca 88, p. 8. Por sua relevdncia, convém transcrever o entendimento
dos Procuradores da Fazenda Nacional Esdras Boccato e Liana Paula Vidal Pacheco nesse processo,
em que expressamente declaram que os inc. I e Il do § 2° do art. 11 da Lei 13.988/2020 funcionam
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como limitador dos descontos a ser dados na transacdo e, portanto, como fundamento a
impossibilidade legal de sua utilizagdo:

De semelhante modo, também na perspectiva das conclusoes que levaram a revisdo da
capacidade de pagamento, entendemos que a autorizagdo do uso de créditos de prejuizo fiscal e base
de cdlculo negativa de CSLL esta de acordo com a premissa de que, aproximadamente, s6 35% (trinta
e cinco por cento) do passivo fiscal pode ser economicamente arcado pelas devedoras em virtude de
suas condigoes financeiras. Porém, dado que o desconto concedido ja o é no patamar de 65%
(sessenta e cinco por cento), a_utilizacdo dos créditos de PF e BCN/CSLL sera subsididria, tdo-
somente naquilo que for necessdrio para complementar a reducdo dos débitos caso o percentual
mdximo ndo possa ser atingido pelo limite quantitativo da vedacdo prevista no art. 11, §, 2°, inciso I,
Lei n° 13.988/2020. Este é o limitador, uma vez que a imprescindibilidade so se faz presente quando
o maximo desconto ndo puder ser concedido pela impossibilidade de se reduzir o montante principal
do tributo devido (art. 36, Portaria PGFN n°. 6.757/2022). Deste modo, seja porque a razdo principal-
acessorio do crédito permite a concessdo de descontos no patamar maximo de 65% (sessenta e cinco
por cento), seja porque o desconto concretamente concedido com respeito a proibi¢do de redugdo do
montante principal teve de ser acrescido da utilizagdo de créditos de PF e BCN/CSLL para o
atingimento do percentual de 65% (sessenta e cinco por cento) de redu¢do do montante a ser pago em
dinheiro, fato é que, mesmo com esse beneficio excepcional, as devedoras terdo de arcar com 35%
(trinta e cinco por cento) do seu passivo fiscal, em consondancia com sua capacidade de pagamento
revisada. [grifou-se e negritou-se]

188. A propria LC 95/1998, que dispoe da elaboragdo e redagdo das leis, estabelece
que os pardgrafos devem conter aspectos complementares ao caput do artigo e as excegoes a regra
prevista neste mesmo caput, conforme o artigo 11, inciso IlI, "c". Isso refor¢a a interpretagdo correta
do dispositivo mencionado, sendo veja-se:

LC95/1998

Art. 11. As disposi¢oes normativas serdo redigidas com clareza, precisdo e ordem logica,
observadas, para esse propdosito, as seguintes normas: [...]

1l - para a obtengdo de ordem logica: [...]

¢) expressar por meio dos paragrafos os aspectos complementares a norma enunciada no
caput do artigo e as excegoes a regra por este estabelecida;

189. Com efeito, a principal funcdo de um pardgrafo em uma lei é estabelecer
excecoes a regra geral apresentada no inicio do artigo (caput). Portanto, aplicar o caput (inc. 1V) do
art. 11 sem considerar as restricoes do pardgrafo (§2°) do mesmo artigo é ignorar a interpretagdo
legal basica (interpretagcdo auténtica). Essa interpretagdo é determinada pela lei complementar que
orienta a elaboragdo e redagdo das leis, conforme pardagrafo unico do art. 59 da Constitui¢do
Federal, e estabelece normas para a consolida¢do dos atos normativos (veja o art. 11, 11, “c”, da LC
95/1998). Em outras palavras, a logica da interpretagdo legal, refor¢ada pelo art. 11, I1I, “c”, da LC
95/1998 (que é a norma que ensina como se interpreta as normas), leva naturalmente a conclusdo de
que o §2° do art. 11 limita a aplicagcdo do inciso IV do caput do mesmo artigo. Isso visa impedir
transagoes que reduzam o montante principal do crédito ou que excedam um desconto de 65% do
valor total dos créditos.

190. Curioso ¢ que, tanto a PGFN, quanto a RFB, de forma unissona, consideram o
instituto do PF/BCN ruim para as transagoes tributarias, porém, ambos os orgdos — que deveriam
funcionar como a primeira barreira a utilizagdo disfuncional do instituto —, tém flexibilizado a clara
interpretagdo juridica acima esposada, extraindo um sentido diametralmente oposto ao que estd
estampado nos inc. I e Il do §2° da Lei 13.988/2020, de modo a permitir a sua utiliza¢do para além
dos lindes legais.

32

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78952452.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.099/2024-0

191. Nesse propdsito, ainda corroborando, faz-se forcoso a reprodugdo de excertos
do excelente artigo da lavra dos Procuradores da Fazenda Nacional Cristiano Neuenschwander Lins
de Morais, Daniel de Saboia Xavier e Rogério Campos (FILHO, 2021):

[...] O prejuizo fiscal e a base de cdlculo negativa da CSLL sdo obtidos mediante
apuragdo de receitas, despesas, ganhos e perdas na Demonstracdo do Resultado do Exercicio, com
ajuste de adigoes e exclusoes para apuragdo do lucro real, levando em conta sempre o regime de
competéncia.

[...] Como em tal regime as receitas e despesas sao apropriadas independentemente de sua
liquidagdo financeira, eventual saldo negativo ndo gera crédito liquido e certo, mas apenas resultado
contabil-fiscal para fins de apurag¢do do imposto de renda e da contribui¢do social. Em assim sendo, é
possivel deduzir despesas que ndo foram efetivamente liquidadas financeiramente (pagas), de forma
que o resultado final (lucro ou prejuizo) é meramente contabil - e ndo econémico.

[...] Considerando que o saldo de prejuizo fiscal é calculado com a inclusdo dos tributos
incidentes sobre a atividade operacional da empresa (PIS, COFINS, IPI, IOF, ICMS, contribui¢oes
previdenciarias, ISS e etc.), independentemente, repita-se, de sua liquidacdo financeira, permitir a
utilizagdo desse prejuizo para pagar esses tributos (inscritos ou ndo) representa uma verdadeira
“remissdo disfar¢ada” e alocagdo de gasto tributario mal focalizada.

[...] Dessa forma, permitir a compensag¢do com débitos tributarios outros, aléem de, no
caso de débitos tributarios ja inscritos em divida ativa, implicar descumprimento ao art. 170 do CTN,
configura alargamento de beneficio fiscal (quita¢do de outros tributos além de IRPJ e CSLL) com
renuncia de receitas, de modo que, nessa qualidade, o novo beneficio fiscal devera respeitar a
determinagdo constante no art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal, no sentido de que a medida
venha acompanhada de estimativa do impacto or¢amentdrio-financeiro no exercicio em que eleva
iniciar sua vigéncia e nos dois exercicios subsequentes, com a previsdo de medidas de compensagao.
Nesses termos, a consequéncia direta serd a necessidade de revisdo da meta fiscal para o exercicio
financeiro em que for instituida e nos exercicios seguintes.

192. Em resumo, o artigo enfatiza que os resultados do PF/BCN sdo apenas
contdbeis, ndo refletindo uma realidade economica, pois ndo dependem de pagamentos efetivos.
Permitir que esses resultados sejam usados para pagar tributos é visto como uma ‘“remissdo
disfar¢ada” e uma alocagdo de gasto tributario mal focalizada. Isso pode violar o artigo 170 do CTN
e aumentar indevidamente os beneficios fiscais com renuncia de receita, que exige estimativa do
impacto financeiro e medidas de compensagao.

193. Trata-se de questdo extremamente importante porque, até 31 de dezembro de
2023, o estoque acumulado de Prejuizos Fiscais e Bases de Calculo Negativas da CSLL (PF/BCN),
controlado pelo Sistema de Acompanhamento e-Sapli, atingiu o montante de cerca de RS 7 trilhées
(vide Nota Cofis 120, de 22 de outubro de 2024 — pega 79, p. 1). Em comparagdo, o estoque da Divida
Ativa da Unido ja ultrapassou RS 3 trilhées (Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF —
peca 31, p. 17-18). Isso destaca a magnitude dos valores envolvidos e a relevancia do tema, que pode

ter implicagoes significativas para as finangas publicas, caso persistam os problemas relatados com o
uso do PF/BCN.

Grdfico 5 - Comparacgdo de Estoques Financeiros no Brasil (2023)
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Fonte: elaboragdo propria a partir de dados apresentados pela RFB e PGFN

194. O uso do prejuizo fiscal pode ser problematico, especialmente quando
ultrapassa os limites legais, porque se torna uma espécie de “moeda de troca”, mas é ficticio, ja que
ndo representa um crédito real. Vale repetir que isso ocorre porque o prejuizo fiscal é apenas um
resultado contabil, ndo um resultado economico, ja que ndo houve desembolso real por parte do
contribuinte.

195. A titulo de reflexdo, se o PF/BCN é uma obrigag¢do da Unido, ele deveria ser
registrado como tal nos demonstrativos contabeis, de sorte que a falta de registro pode gerar uma
distor¢do relevante dada a magnitude dos valores envolvidos. Com efeito, o valor relativo ao PF/BCN
deveria ser contabilizado como despesa ou como uma redug¢do da receita or¢amentaria no balango
orcamentario.

196. Quando questionada sobre como o PF/BCN é registrado nos demonstrativos
contabeis da Unido, a RFB, por meio de sua Coordenagdao-Geral de Programag¢do e Logistica
(Copol), informou que o PF/BCN ndo esta registrado em suas Demonstragoes Contabeis e que ndo
sabe se estd evidenciado nos Demonstrativos Contabeis da Unido (vide Despacho
1.133/2024/Copol/Sucor/RFB - peca 77, p. 1).

197. Quanto ao impacto na arrecadagdo, cabe destacar que o uso do PF/BCN na
transagdo so passou a ser permitido a partir de junho de 2022 com a publica¢do da Lei 14.375/2022.
Essa lei alterou a Lei 13.988/2020 (Lei da Transagdo), para incluir essa permissdo. No entanto, é

importante notar que os acordos de transacdo ja existiam desde a edi¢do da referida lei, que é de
abril de 2020.

198. Ao comentar o relatorio de auditoria, a PGFN levantou a possibilidade de que a
solugdo consensual de muitos litigios poderia ser inviabilizada, devido a frustra¢do de acordos com
contribuintes cuja capacidade de pagamento esta comprometida, caso se dé cumprimento a
determinacdo de ‘“abster-se de realizar acordos de transacdo tributaria em desacordo com as
vedagoes legais impostas pelos dispositivos previstos nos incisos I e Il do § 2° da Lei 13.988/2020".
Isso poderia representar um grave risco de esvaziamento do instituto e uma queda significativa na
arrecadagdo projetada

199. Contudo, o argumento de que o instituto da transagdo ficaria enfraquecido sem
a possibilidade de usar o PF/BCN além dos limites legais ndo se sustenta. Conforme ja mencionado
no item 11.2.4 deste relatorio, desde que a transagdo tributaria foi regulamentada em 2020, a PGFN ja
celebrou aproximadamente 2,8 milhdes acordos de transagdo, até 31/12/2023, cujo valor global
transacionado foi estimado em R$ 718,41 bilhoes.

200. O Grdfico 1 desse item I[1.2.4, que mostra a evolugdo dos valores
transacionados, revela que em 2021, quando ainda ndo existia a possibilidade de uso do PF/BCN, os
valores transacionados foram R$ 177,20 bilhoes, superando os R$ 176,60 bilhes de 2023. Isso
contradiz a alegagdo de que o instituto da transa¢do seria inviavel sem o uso do PF/BCN.

201. Em resumo, a ndo observancia dos limites de reducgdo estabelecidos pela Lei
13.988/2020, juntamente com a ampliagdo do uso do PF/BCN para diversas outras situagoes sem as
restrigoes adequadas (cf. detalhado nos itens a seguir), tém contribuido para a situag¢do atual e deve
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ser rejeitada por carecer de embasamento técnico, juridico e economico adequado. O cumprimento
dos limites legais (§2° do art. 11 da Lei 13.988/2020) ndo inviabiliza a transa¢do tributaria, mas a
fortalece, garantindo sua aplicagdo de maneira sustentdvel e em conformidade com os principios da
legalidade e eficiéncia.

202. Dito isso, arremata-se que, devido a falta de cumprimento das restri¢oes legais,
verificou-se que os cofres publicos terdo um impacto de R$ 3,81 bilhées, valor apurado na amostra de
acordos celebrados exclusivamente em 2023. Esse prejuizo, contudo, pode ser ainda maior, sendo
estimado em mais de R$ 19 bilhoes quando a andlise é estendida para o periodo de 2020 a 2023, com
base nos dados agregados fornecidos pela PGFN.

203. Portanto, com fulcro no art. 9° da Resolug¢ao-TCU 315/2020, cabe dar ciéncia a
PGFN e a RFB que a celebragdo de acordos de transagdo cuja contraprestagado final a ser paga pelo
contribuinte (em dinheiro, parcelamento ou outros meios) seja inferior ao piso de legalidade infringe
o disposto no art. 11, §2° da Lei 13.988/2020, com potencial violagdo ao art. 14 da Lei de
Responsabilidade Fiscal no que tange a renuncia de receita.

204. Também cabe encaminhar o relatorio ao Congresso Nacional para dar
conhecimento dos riscos relacionados a atual inobservdncia desses limites das redugoes aplicadas aos
créditos objeto de transagdo tributaria, previstos nos incisos I e Il do §2° do art. 11 da Lei

13.988/2020.
111.2.2 Fragilidade dos controles na utilizacdo do PF/BCN (Sispar vs e-Sapli)

205. O Sispar é o Sistema de Parcelamento e outras negociagoes, enquanto o e-Sapli
é o Sistema de Acompanhamento de Prejuizo, Lucro Inflaciondrio e Base de Calculo Negativa da
CSLL. Ambos sdo usados para gerenciar a operacionaliza¢do e utilizagdo do PF/BCN, mas
apresentam falhas nos controles estabelecidos.

206. Ao analisar a amostra de 28 empresas que celebraram acordos de transagao
realizados em 2023 com PGFN, comparando-se os valores de PF/BCN declarados pelas empresas no
Sispar e os registrados pela RFB no e-Sapli (pe¢a 90), verificou-se que 10 empresas (ou 35,71%)
apresentaram valores declarados no Sispar maiores do que os registrados e-Sapli.

207. Essas fragilidades comprometem os principios da isonomia, da transparéncia,
da eficiéncia previstos no art. 1° §2° da Lei 13.988/2020, além de, reflexamente, violarem outras
normas (art. 37, caput; art. 150, II, da CF; art. 113, do ADCT, com redagdo dada pela EC 95/2016,
14, da LC 101/2000).

208. O Sistema e-Sapli faz o controle dos saldos de PF/BCN, enquanto o Integra e-
Sapli tem o papel de implementar a integragdo do e-Sapli com outros sistemas, da RFB e da PGFN
(aqui incluso o Sispar), que operacionalizam o uso de PF/BCN.

209. Sucede que os ajustes necessarios aos dois sistemas para o tratamento do uso de
PF/BCN na transa¢do da PGFN ainda ndo contam com uma solugdo sistémica para a integra¢do, em
que pese ja terem sido solicitados por meio das demandas Cofis 17.611 e Cofis 19.223, consoante
informou a RFB na Nota Cofis 88, de 14 de agosto de 2024 (pega 55, p. 2).

210. Ante a falta de integragdo de sistemas, a comunicagdo entre a PGFN e a RFB
sobre os saldos de PF/BCN é falha. Tentativas de obter informag¢oes sobre os montantes usados em
transagoes ndo foram respondidas. Segundo a RFB, a solug¢do provisoria buscada para o envio dos
saldos de PF/BCN utilizados pela PGFN a RFB tem malogrado, na medida em que os trés e-mails
enviados por esta aquela, perguntando sobre os montantes de PF/BCN utilizados para liquidagdo dos
créditos tributarios no ambito da transa¢do na PGFN, quedaram sem resposta (Nota Cofis 88, de 14
de agosto de 2024 — pega 55, p. 2).

211. Paralelamente, a RFB realiza auditorias para verificar os saldos de PF/BCN. A
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auditoria de conformidade, realizada no primeiro nivel, traduz-se na verificagdo, no ambito do e-
Sapli, da conformidade com a contabilidade dos saldos de PF/BCN informados pelos contribuintes,
tal como uma espécie de analise mais formal/documental. Ela ndo se confunde com a auditoria de
fiscalizagdo, realizada no segundo nivel de controle do PF/BCN, que envolve a execu¢do de
procedimentos fiscais complexos, incluindo auditoria da contabilidade societdria e escrituragdo fiscal,
tanto do ano em questdo quanto de anos anteriores que afetam os saldos analisados.

212. Outrossim, em face da criagdo recente de varias operagoes tributarias, como
parcelamentos especiais e transagoes, que permitem o uso de PF/BCN para quitar créditos
tributdrios, a RFB tem tido desafios para manter o sistema e-Sapli atualizado com as regras
especificas de cada opgdo, especialmente nos primeiros anos do prazo decadencial (Nota Cofis 88, de
14 de agosto de 2024, peca 55, p. 3).

213. Por seu turno, a PGFN confirma que o controle dos saldos de PF/BCN é feito
em dois niveis pela RFB: o primeiro pelo sistema e-Sapli, onde os saldos informados pelo contribuinte
sdo monitorados para verificar a conformidade com a contabilidade; e o segundo por meio de

fiscalizagdo para confirmar a existéncia efetiva dos créditos em processos administrativos fiscais
conduzidos pelos auditores-fiscais (Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF — pe¢a 31,

p. 18).

214. Ato continuo, demonstra o conhecimento sobre a existéncia de uma demanda
para integragdo entre o sistema de parcelamentos Sispar e o e-Sapli, desde o Programa Especial de
Regularizagdao Tributaria (PERT) de 2017, para validar automaticamente esses créditos, o que
materializaria a verificagdo de primeiro nivel acima referida. No entanto, como essa integragdo ainda
ndo foi concluida, o controle gerencial é realizado por apuragoes especiais, por meio da instaurag¢do
discricionaria de processo administrativo fiscal pela RFB, seguindo cronograma definido por esta,
haja vista a necessidade de se observar a ordem de precedéncia entre os diversos parcelamentos
especiais, para fins de consumo do saldo de PF/BCN. E preciso que a RFB finalize a consolidagdo de
diversos parcelamentos especiais, para que, so entdo, verifique se ja é possivel efetuar o batimento

dos valores informados nas transagoes tributarias (Nota
SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF — pe¢a 31, p. 18 e 19).

215. A PGFN informa que o fluxo do processo da RFB envolve a comunicagdo entre
os gestores dos sistemas de parcelamento da RFB e da PGFN (Sispar) com a equipe do sistema e-
Sapli. Quando as unidades da PGFN responsaveis pelas transagoes tributarias se deparam com uso
de PF/BCN, elas enviam um processo eletronico via e-Processo a RFB para que esta execute suas
atribui¢coes conforme o art. 11, § 10, da Lei 13.988/2020. No entanto, a RFB tem devolvido os
processos, informando que ¢ necessario aguardar a confirma¢do automdtica via integrag¢do entre
sistemas (Nota SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF — pe¢a 31, p. 19).

216. Adicionalmente, na Nota SEI 25/2024/CDA/PGDAU/PGFN-MF (peca 41, p. 2,
5 e 7), a PGFN afirma que, dada a necessidade de encaminhamento de dados estruturados para
tratamento em sistemas, o envio da informagdo sobre a utilizagcdo do PF/BCN é realizado ndo pela

unidade negociadora ou responsavel pelo acompanhamento do acordo, mas pelo orgdao central da
PGFN.

217. A PGFN refor¢a que a propria legislagdo exige que a andlise do PF/BCN pela
RFB seja feita apos sua aceitagdo e que, diferente do que ocorria com os antigos parcelamentos
especiais, a PGFN implementa controles rigorosos nas transag¢oes tributarias para assegurar a
existéncia e registro do PF/BCN. Outrossim, diz que o uso do PF/BCN nos sistemas da RFB deve
seguir a ordem de utilizagdo, inclusive em parcelamentos ndo consolidados, o que atualmente impede
consultas previas a RFB. Todavia, esclarece que PGFN e RFB estdo discutindo a integra¢do de
sistemas para controle automatizado desses créditos e que, até que haja a integragdo do sistema da
RFB que controla o PF/BCN, a PGFN considera criar uma rotina de informagoes sobre PF/BCN nas
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transagées ja realizadas [vide Anexo do OFICIO SEI 64739/2024/MF (SEI 45868957) — peca 85, p.
7.].

218. Resumindo as consideragoes dos dois orgdos, como a RFB é responsavel por
gerenciar os saldos de PF/BCN, é necessario que seja implementada uma solu¢do completa para
integrar os sistemas e garantir o controle automatizado desses créditos.

219. Atualmente, ndo existe uma solugdo integrada entre os sistemas e dados da
PGFN e da RFB. Apesar disso, a PGFN tem um procedimento para verificar se os valores informados
como PF/BCN pelas empresas estdo registrados contabilmente. Isso é feito através de uma consulta
especifica no sistema Trader e exige que o contribuinte forneca uma declaragdo assinada por um
contador habilitado, pratica que a RFB também adota.

220. No entanto, é importante lembrar que a RFB ¢ a responsavel legal e exclusiva
pelo controle dos saldos de PF/BCN. Embora exista alguma divergéncia entre os orgdos sobre o
cumprimento ou ndo do dever de oficio de informar a utilizagdo do PF/BCN por parte da PGFN, resta
claro que a completa solugdo sistémica para a integragdao do e-Sapli e do Integra e-Sapli é medida
fundamental. Essa integragdo permitira uma melhor coordenagdo entre PGFN e RFB, robustecendo o
primeiro nivel de controle pela RFB e ajudando a mitigar os riscos atrelados ao uso do PF/BCN.

221. Conforme destacado pela RFB, a falta de informagdo ou a posse de dados
incorretos pode distorcer o saldo disponivel para utilizacdo futura de PF/BCN. Isso pode ocorrer
mediante (i) a compensagdo voluntdria pelo proprio contribuinte, (ii) a compensac¢do de oficio no
lancamento tributario pela RFB ou (iii) em outras transagoes para resolver litigios de créditos
tributarios (vide Nota Cofis 88, de 14 de agosto de 2024 — peca 55, p. 2).

222, Além disso, a falta de comunicag¢do previa e/ou posterior da utilizagdo do
PC/BCN para a RFB ocorre porque ndo hd uma norma que estabele¢ca a obrigatoriedade e
periodicidade de envio dessas informagoes para o Sistema Integra e-Sapli pela PGFN. Sobre esse
ponto, cabe mencionar que a RFB esta elaborando proposta de portaria conjunta para normatizar
esse fluxo, conforme arts. 7° e 8° da Minuta Portaria Conjunta MF - PGFN que preveem a
obrigatoriedade dessa comunicagdo (Nota Cofis 88, de 14 de agosto de 2024 — pega 55, p. 2).

223. Diante do que foi apresentado, a gravidade do presente achado é evidente e se
destaca ainda mais por ser um risco de conformidade tributaria que foi incluido no planejamento
anual de fiscaliza¢do da RFB para os anos de 2023 e 2024. Além disso, entre 2022 e 2024, a RFB
concluiu 136 agoes fiscais que resultaram na glosa de R$ 4,75 bilhées de prejuizos fiscais (vide Nota
Cofis 88, de 14 de agosto de 2024 — peca 55, p. 2-3, c/c pecas 58 e 59).

224, Em face de todo o exposto, facil depreender que a causa da presente situagdo
encontrada reside no fato de ainda ndo haver uma solugdo sistémica para a integragdo dos sistemas
e-Sapli, Integra e-Sapli e Sispar para consulta do saldo existente de PF/BCN e verificacdo da
consisténcia e veracidade desses saldos declarados pelos contribuintes, aliada a auséncia de
comunicagdo posterior dos valores usados desses mesmos saldos.

225. Por conseguinte, tem-se como efeito dessa causa o impacto do PF/BCN obtido
por uma pessoa juridica na arrecadagdo futura, pois tal PF/BCN pode ser utilizado para reduzir o
lucro tributavel em periodos subsequentes, bem como na transagdo tributaria e em diversos
parcelamento, além do risco de concessdo de mais de uma vez do mesmo crédito de PF/BCN.

226. Diante disso, com fulcro no art. 9° da Resolu¢do-TCU 315/2020, cabe dar
ciéncia a RFB, com conhecimento a PGFN, que a utiliza¢do de saldos de Prejuizo Fiscal e Base de
Cdlculo Negativa (PF/BCN) sem a devida conciliagdo entre os sistemas e-Sapli, Integra e-Sapli e
Sispar afronta os principios da legalidade, moralidade e isonomia tributaria, insculpidos no art. 37,
caput, e no art. 150, II, da Constitui¢do Federal, bem como os que regem a transagdo tributaria (art.
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1° § 2° da Lei 13.988/2020), dado o risco concreto de utilizagdo de saldos duplicados, inexistentes ou
ja exauridos, em prejuizo ao erario.

227. Tambem cabe, com base no art. 11 da Resolucdo-TCU 315/2020, recomendar a
RFB e a PGFN que concluam a integra¢do funcional entre os sistemas de controle de PF/BCN e
implementem validacoes e travas automatizadas que assegurem a unicidade e a consisténcia dos
saldos antes da homologagdo da transagdo.

228. Por fim, é de se encaminhar o relatorio ao Congresso Nacional para dar
conhecimento dos riscos relacionados a insuficiéncia dos controles exercidos pelos orgdos publicos
responsaveis pela gestdo da politica publica de transagdo tributaria.

II1.2.3 Auséncia de travas legais na utilizacdo do PF/BCN

229. A situagdo atual mostra que ndo ha regulamentag¢do legal suficiente para
garantir um uso mais controlado e adequado dos saldos de PF/BCN pelos contribuintes. Embora nao
haja uma regra explicita para disciplinar essa questdo (“de lege lata”), essa irregularidade fere os
principios de moralidade e eficiéncia da administra¢do publica, presentes no art. 37, caput, da CF.

230. Conforme relatado por auditores da RFB durante trabalho de campo,
atualmente ndo existem travas para utilizagdio do PF/BCN, tais como as vrelativas a
imprescritibilidade, a multa qualificada e a alteracdo da escrituragdo contabil fiscal (ECF). Essas
restri¢oes representariam um ideal ou uma proje¢do de como a lei deveria ser reformada para
atender melhor a necessidade juridica (“de lege ferenda”).

231. Em relagdo a imprescritibilidade, tem-se que os valores de prejuizo fiscal (PF)
de 1988 e de base de calculo negativa (BCN) de 1992 ainda podem ser utilizados hoje, o que dificulta
a sua fiscalizag¢do e correta quantificagdo, e, como se ndo bastasse, por empresa tributada pelo lucro
presumido, embora se trate de um beneficio direcionado apenas as empresas tributadas pelo lucro
real.

232. Embora o PF/BCN tenha se tornado imprescritivel como contrapartida a
limitag¢do da sua utiliza¢do a 30% (arts. 42 e 48, da Lei 8.981/1995, e 15 e 16, da Lei 9.065/1995), de
forma de manter constante algum fluxo de recebimento de recursos, poréem, tal como um tributo tem
um tempo para ser cobrado sob pena de prescri¢do, também assim deveria ocorrer com o PF/BCN
com vistas a que fosse utilizado dentro de um determinado intersticio.

233. Quanto a multa qualificada, observa-se que ndo existe previsdo de sua
aplicagdo para a fabricagio de PF/BCN pela contabilidade do contribuinte, ou seja, eventual
PF/BCN criado artificialmente ndo é punido, mas apenas glosado.

234, Novamente servindo de socorro a analogia com os tributos, tem-se que, no caso
de sonegacgdo, fraude e/ou conluio sobre algum ou alguns dos elementos da obrigagdo tributaria,
quando do langamento do tributo, a multa sera qualificada (art. 44, §1° VI e VII, da Lei 9.430/1996).

235. Em que pese possa se questionar a eficacia das multas qualificadas tal como
existentes hoje na legislag¢do patria (FUNDACAO GETULIO VARGAS, 2023), é fato que ndo hd essa
previsdo para o caso de “contabilidade criativa” de PF/BCN, de modo a estimular ou, quando nada,
ensejar tal atitude sem qualquer consequéncia.

236. Quanto a escrituragdo contabil fiscal (ECF), basta dizer que é dada ao
contribuinte a possibilidade de alterar o PF/BCN — que, frise-se, é autodeclaratorio — até o ultimo dia
do prazo decadencial, o que, por conseguinte, impede a atua¢do tempestiva da RFB na verifica¢do da
conformidade do PF/BCN registrado, abrindo espago, portanto, as tais praticas contabeis
questionaveis de que se falou acima.

237. Por derradeiro, em linha com o aduzido pela PGFN, é de se registrar que ndo
se tem conhecimento acerca da existéncia, no sistema juridico de direito comparado, da possibilidade
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de utilizacdo dos valores a titulo de PF/BCN como forma de pagamento de tributos em alguma espécie
de ferramenta de consensualidade na seara tributaria (vide Nota
SEI 51/2024/COAGED/CDA/PGDAU/PGFN-MF — pega 31, p. 24), pelo que é de se chamar a atengdo
para o uso disfuncional e cada vez mais alargado — como sera abordado no achado seguinte — desse
instituto no direito brasileiro.

238. Face ao exposto, infere-se que a auséncia de lei que estabele¢a restri¢oes a
utilizagdo do PF/BCN reside como a causa da presente situagdo encontrada. Como consequéncia, ha
um incentivo a contabilidade criativa na geragdo de PF/BCN pelos contribuintes, devido a auséncia
de limitagoes temporais, penalidades ou restri¢oes para o seu uso abusivo.

239. Portanto, com base no art. 11 da Resolucdo-TCU 315/2020, recomendar a RFB
e a PGFN que concluam a integracdo funcional entre os sistemas de controle de PF/BCN e
implementem validag¢oes e travas automatizadas que assegurem a unicidade e a consisténcia dos
saldos antes da homologagdo da transagdo.

240. Cabe também encaminhar o relatorio ao Congresso Nacional para
conhecimento dos riscos relacionados a auséncia de travas para utilizagdo do PF/BCN.

I11.2.4 Proliferacdo de normas relativas ao PF/BCN e auséncia de destinacdo de recursos
para implementar os respectivos controles, e potencial rentncia fiscal

241. Nesta auditoria, identificou-se a expansdo de normas juridicas permitindo um
numero cada vez maior das hipoteses de utilizacdo dos saldos de PF/BCN, sem a correspondente
alocagdo de recursos necessarios para estabelecer os respectivos controles. Isso pode levar a
renuncia fiscal, ou seja, a perda de arrecadagao.

242, As Leis 14.375/2022 (que inclui, dentre outros dispositivos, o inciso IV ao art.
11 da Lei 13.988/2020) e 14.689/2023 (que inclui o art. 22-A a Lei 13.988/2020), aléem da Portaria
PGFEN 6757/2022 (art. 37, pardagrafo unico, e art. 54, §§ 3° e 4° da Portaria PGFN 6757/2022),
ampliaram o uso do PF/BCN, permitindo que empresas utilizem esses créditos para quitar dividas
tributarias em situagoes que ndo eram originalmente previstas, o que pode resultar em renuncia fiscal
(art. 113 do ADCT, com reda¢do dada pela EC 95/2016, e art. 14 da LRF).

243, De fato, verifica-se a proliferagdo de normas autorizando o uso do PF/BCN,
tanto na propria transag¢do, quanto em outras politicas publicas, sem a destinagdo de recursos que
permitam a atualiza¢do do sistema e-Sapli para o controle das informagoes pelo orgao gestor (RFB),
importando na ocorréncia de renuncia fiscal.

244, Na transagdo, atualmente, permite-se a utilizagdo do PF/BCN na transagdo
individual do contencioso economico, na transa¢do por adesdo no contencioso de relevante e
disseminada controveérsia juridica (art. 22-A da Lei 13.988/2020, incluido pela Lei 14.689/2023), bem
como na transa¢do por adesdo pelos devedores em recuperacgdo judicial ou extrajudicial (art. 37,
paragrafo unico, da Portaria PGFN 6757/2022).

245. Quanto ao uso de PF/BCN em créditos de alta ou média recuperagdo, cabe
citar, por oportuno, o art. 54 da Portaria PGFN 6757/2022, que detalha o processo de andlise da
proposta de transagdo individual realizada pela PGFN com grupos econéomicos. De acordo com o §4°
desse dispositivo, quando um devedor faz parte de um grupo econémico, a capacidade de pagamento
de todo o grupo é levada em consideragdo. Isso significa que os beneficios legais podem ser aplicados
a todos os membros do grupo, permitindo que a proposta seja aceita nas mesmas condi¢oes que a do
devedor principal. Contudo, essa previsdo ndo encontra amparo na Lei 13.988/2020, exorbitando o
poder regulamentar previsto no art. 14, paragrafo unico, da Lei 13.988/2020, relativo aos critérios
para aferi¢do do grau de recuperabilidade das dividas, levando em conta a capacidade de pagamento
do devedor e os custos envolvidos na cobranga, entre outros fatores.
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246. Para além das hipoteses de utilizagdo do PF/BCN no dmbito da transagdo,
também cabe citar a faculdade de sua utilizagdo no Voto de Qualidade no Carf (art. 25-A, §3°, do
Decreto 70.235/1972, acrescido pela Lei 14.689/2023), no Acordo de Leniéncia (arts. 35 e 36, do
Decreto 11.129/2022) e no Programa de Autorregulariza¢do Incentivada (art. 3° §2° da
Lei 14.740/2023, e art. 4°, §2°, I, da Instrugao Normativa RFB 2.168/2023).

247. Todavia, a esséncia do PF/BCN ndo é virar crédito para ser usado nas
transagoes, especialmente como um crédito liquido e certo. Na verdade, o PF/BCN é apenas um ajuste
contabil. Dito isso, frise-se que todas as argumentagoes apresentadas anteriormente, durante as
andlises das ultimas trés situacoes encontradas do presente achado (redugdo do valor dos créditos
transacionados em limites superiores aos previstos em lei, fragilidade dos controles e auséncia de
travas para a utilizagdo do PF/BCN), também se aplicam aqui.

248. Como ja apontado, a RFB enfrenta dificuldades para fiscalizar o uso do
PF/BCN devido a complexidade dos procedimentos fiscais e a falta de integracdo dos sistemas de
controle. Quanto ao segundo nivel de controle, a RFB explicou que tais dificuldades residem no fato
de que a fiscalizagdo do PF/BCN utilizado pelas empresas consiste na execugdo de procedimentos
fiscais de alta complexidade, que demandam a auditoria da contabilidade societdria e da escrituragdo
fiscal do ano sob fiscaliza¢do, bem como dos resultados e fatos contdbeis e fiscais de anos anteriores
que impactam os saldos examinados (vide Nota Cofis 88, de 14 de agosto de 2024 — peca 55, p. 4).

249. No primeiro nivel de controle, que verifica a conformidade dos saldos de
PF/BCN informados pelos contribuintes com a contabilidade através do e-Sapli, também sdo
relatadas dificuldades, na medida em que ainda ndo existe solugdo sistémica para a integragdo do e-
Sapli, Integra e-Sapli e Sispar, o que dificulta a coordenagdo entre PGFN e RFB. Essa crescente
utilizagdo do PF/BCN pelas empresas em diversas politicas publicas torna essa tarefa ainda mais
desafiadora.

250. Em acréscimo, a RFB destacou que a recente instituicdo de um grande numero
operagoes tributarias permitindo o uso do PF/BCN para quitagdo de créditos tributarios
(parcelamentos especiais, recuperacdo judicial, quita¢do de créditos tributarios, regularizagdo e
transagdo) tem tornado desafiadora a tarefa de atualizar o sistema com as regras de cada uma dessas
opgoes, especialmente nos primeiros anos do prazo decadencial (vide Nota Cofis 88, de 14 de agosto
de 2024 — peca 55, p. 4).

251. Ademais, é preciso considerar as consequéncias e os problemas associados a
utilizagdo do PF/BCN para extinguir debitos na transagdo. Esses problemas incluem:

i) impactos federativos e na seguridade social: a ampliacdo do uso do PF/BCN pode
resultar em perda de arrecadacdo liquida de IRPJ e CSLL, afetando negativamente os fundos de
participagdo de Estados e Municipios e o sistema de seguridade social;

ii) extingdo de débitos e coisa julgada: a extingdo de créditos tributarios gerou decisoes
Jjudiciais que extinguiram execugoes fiscais, mesmo sem a confirmag¢do do PF/BCN pela RFB, com
impossibilidade de sua reabertura em face de decisdo transitada em julgado,

iii) consequéncias negativas: a liberacdo de garantias e a devolucdo de depositos
Jjudiciais a conta unica do Tesouro Nacional, mesmo com fiscaliza¢oes posteriores invalidando parte
dos prejuizos fiscais declarados. Isso resultou em prejuizos ao erdrio, inseguranga juridica e novos
litigios, frustrando os objetivos dos programas de parcelamento,

iv) legalidade tributaria: a extingdo de crédito tributdario, como a compensa¢do prevista
no art. 156, II, do CTN, reclama a regulamentag¢do por lei complementar. A escolha por lei ordinaria
¢ inconstitucional e viola o CTN e a Lei de Responsabilidade Fiscal, com resultados negativos em
experiéncias anteriores.
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252. Nesse sentido é o ja citado artigo juridico dos Procuradores da Fazenda
Nacional Cristiano Neuenschwander Lins de Morais, Daniel de Saboia Xavier e Rogério Campos
(FILHO, 2021), em que sdo discutidos os impactos associados ao uso do PF/BCN para extinguir
débitos inscritos em divida ativa da Unido:

Ha ainda outros impactos, com repercussoes federativas e ao sistema de seguridade
social: acaso ampliada a possibilidade de utiliza¢do de prejuizo fiscal ou base de calculo negativa da
CSLL para viabilizar a extingdo de débitos inscritos em divida ativa da Unido, a consequéncia serd o
agravamento da perda de arrecadag¢do liquida de IRPJ e CSLL, posto que o Tesouro Nacional
debitard os créditos utilizados pelos contribuintes da arrecadagdo atual dos referidos tributos,
impactando as destinagoes de receitas para os fundos de participagdo de Estados e Municipios e para
a seguridade social. Em resumo, os onus dessa ampliagcdo serdo suportados preponderantemente
pelos Estados, Municipios e pelo sistema de seguridade social.

De outro lado, as hipoteses de extingdo do crédito tributdrio, nos termos do art. 146 da
Constitui¢do Federal, devem ser disciplinadas por lei complementar. Conforme disposto no art. 156,
11, do Codigo Tributario Nacional (lei complementar que regula a matéria), a compensagdo é uma das
hipoteses de extingdo do crédito tributario. A utiliza¢do do prejuizo fiscal para compensag¢do com
débitos inscritos em divida ativa da Unido teria como consequéncia, portanto, a extingdo dos referidos
débitos.

Sabe-se que com base nos diplomas legais que, no passado, viabilizaram a utilizagdo do
prejuizo fiscal para compensacdo com débitos inscritos em divida ativa, diversas execugoes fiscais
foram extintas pelo Poder Judiciario, com julgamento de mérito (extingdo pela compensagdo),
independentemente da confirmagdo do prejuizo fiscal pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e
nada obstante a existéncia de dispositivos de lei ordinaria que previam a manuteng¢do das garantias e
a suspensdo elas execugoes. Sabe-se que dispositivos de lei ordindria (ou de medida provisoria) que
disponham de forma diversa sdo absolutamente ineficazes diante da previsdo de exting¢do contida no
Codigo Tributario Nacional, com eficdcia de lei complementar. A consequéncia prdtica da extingdo
das execugoes fiscais foi o levantamento das garantias atreladas aos processos - inclusive devolugdo
de depositos judiciais da conta unica do Tesouro Nacional.

Houve diversos casos em que parte ou a totalidade dos montantes de prejuizo fiscal e base
de calculo negativa declarados e utilizados para amortizacdo de dividas foram objeto de glosa pela
fiscalizagdo tributaria. Dessa forma, a extingdo das execugoes fiscais e a liberagdo das garantias
causaram sérios prejuizos ao erario e, ao fim e ao cabo, acabaram por gerar inseguranga juridica e
novos litigios, frustrando os objetivos das leis que instituiram os programas de parcelamento.

Esse prejuizo é agravado pela impossibilidade de ajuizamento de uma nova execug¢do
fiscal para cobranca dos mesmos débitos, em razdo da existéncia de decisdo anterior com for¢a de
coisa julgada material.

Importa registrar que a impossibilidade de utilizag¢do de prejuizo fiscal para compensag¢do
com débitos inscritos em divida ativa Unido ndo implica supressdo dos eventuais créditos do
contribuinte. Isso porque os valores continuardo disponiveis para compensa¢do com os débitos no
ambito da Secretaria da Receita Federal do Brasil e com o lucro dos exercicios posteriores, nos
termos e limites da legislagdo em vigor.

E fato que leis anteriores permitiram a utilizacdo do prejuizo fiscal para compensagdo
com debitos inscritos em divida ativa da Unido. Entretanto, além da ofensa ao Codigo Tributdrio
Nacional e a Lei de Responsabilidade Fiscal, essas experiéncias anteriores tiveram como resultado as
externalidades negativas anteriormente expostas, razdo pela qual convém, de um lado, reconhecer os
erros cometidos no passado e, de outro, alertar para as consequéncias fiscais de eventual reitera¢do
do descumprimento dos comandos legais.
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253. O relatorio do Grupo de Trabalho entre RFB e PGFN para Aprimoramento dos
Criterios para Aferi¢do da Capacidade de Pagamento Presumida (Capag) informa que diversos
estudos mostram que, dentre uma de suas causas, os resultados dos varios programas Refis
ocasionaram reflexos negativos na arrecadacgdo tributaria em virtude de utilizagdo de créditos de
prejuizo fiscal e base de calculo negativa da CSLL para quitagdo de tributos, além de outros aspectos

(peca 22, p. 7).

254. De forma semelhante, um estudo da Camara dos Deputados (2017) aponta que
os reiterados programas de parcelamento especial, como o Refis da Crise e outros, trouxeram
impactos negativos na arrecadacgdo tributdria devido a dois principais fatores: (i) os créditos de
PF/BCN utilizados para quita¢do parcial de tributos e acréscimos, apesar da incerteza sobre sua
validade, e (ii) a exclusdo da reducdo de multas, juros e encargos da base de cdlculo de diversos
tributos (IRPJ, CSLL, PIS/PASEP e COFINS), que reduz o resultado tributdvel das empresas, gerando
mais créditos compensaveis nos anos seguintes e em futuros parcelamentos. Veja-se:

REFLEXOS NEGATIVOS NA ARRECADACAO TRIBUTARIA EM DECORRENCIA DOS
REITERADOS PROGRAMAS ESPECIAIS DE PARCELAMENTO

16. No caso dos parcelamentos do Refis da Crise e suas reaberturas, do PIS e Cofins das
Institui¢oes Financeiras e da Tributa¢do em Bases Universais (TBU), que permitiram a redug¢do nos
Jjuros, multas e encargos e a utilizagdo de créditos de Prejuizo Fiscal e Base de Calculo Negativa da
CSLL (PF/BCN) tanto para quitagdo de acréscimos, quanto de parte do tributo, permissdo essa que
beneficiou empresas optantes pelo Lucro Real, a Unido ainda teve perda de arrecadagdo extra, até
entdo nunca enfrentada, por dois motivos:

i) os créditos oferecidos nao gozam de certeza e;

ii) as leis trouxeram o seguinte beneficio adicional: “Ndo serd computada na apuragdo da
base de calculo do IRPJ, da CSLL, do PIS/PASEP e da COFINS a parcela equivalente a redug¢do do
valor das multas, juros e encargo legal em decorréncia do disposto nos arts. 1°, 2°e 3°desta Lei”.

16.1. Essa vantagem adicional tem significativo impacto no resultado tributavel da
empresa, gerando mais saldos negativos do IRPJ e da CSLL, ou seja, mais créditos de PF/BCN
passiveis de serem compensados com o IRPJ e a CSLL devidos nos anos-calendario posteriores,
podendo ainda terem sido utilizados para quitagdo de outros débitos incluidos em outros programas
de parcelamentos futuros que permitiram a mesma utilizagdo.

16.2. Dessa forma, as redugoes de multas, juros e encargos permitidas pela lei devem ser
revertidas como receitas no resultado. Considerando a citada previsdo legal, no sentido de que tais
redugoes ndo seriam computadas na apura¢do da base de calculo do IRPJ, da CSLL, do PIS/PASEP e
da COFINS, a consequéncia é a geragdo de uma redugdo adicional das bases tributdaveis do IRPJ e da
CSLL, uma vez que a empresa, com base nesse dispositivo legal, pode realizar, quando da apuragdo
lucro real, a exclusdo dessas receitas. Estima-se o valor total das renuncias, considerando as
redugoes, a possibilidade de utiliza¢do de PF/BCN e a redugdo adicional acima mencionada, gira em
torno de 60% da divida original, considerando uma divida vencida a menos de 5 anos.

255. Entretanto, a despeito da experiéncia nefasta com os variegados programas de
Refis, esse beneficio adicional proveniente da utilizagdo do PF/BCN, gerador de mais créditos de
PF/BCN que podem ser compensados com o IRPJ e a CSLL devidos nos anos-calendario posteriores
ou em outras politicas publicas (a exemplo da transagdo), novamente vem previsto no art. 11, § 12, da
Lei 13.988/2020, sendo veja-se:

§ 12. Os descontos concedidos nas hipoteses de transa¢do na cobranga de que trata este

Capitulo ndo serdo computados na apura¢do da base de calculo: (Incluido pela Lei n° 14.375, de
2022)
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1 - do imposto sobre a renda e da CSLL,; e  (Incluido pela Lei n° 14.375, de 2022)

Il - da contribui¢do para os Programas de Integragdo Social e de Formagdo do
Patrimonio do Servidor Publico (PIS/Pasep) e da Contribui¢do para o Financiamento da Seguridade
Social (Cofins). (Incluido pela Lei n®14.375, de 2022)

256. Ndo bastasse isso, o contribuinte pode comprar uma outra empresa com
prejuizo fiscal visando unicamente a utilizagdo do PF/BCN para quitagdo de seus tributos
(funcionando como uma espécie de casa da moeda), na medida em que o § 7° do art. 11 da Lei
13.988/2020, incluido pela Lei 14.375/2022, permite tal possibilidade e independentemente do ramo
de atividade:

§ 7% Para efeito do disposto no inciso IV do caput deste artigo, a transagdo poderad
compreender a utilizagdo de créditos de prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da CSLL de
titularidade do responsavel tributdrio ou corresponsadvel pelo débito, de pessoa juridica controladora
ou controlada, de forma direta ou indireta, ou de sociedades que sejam controladas direta ou
indiretamente por uma mesma pessoa juridica, apurados e declarados a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil, independentemente do ramo de atividade, no periodo previsto pela
legislagao tributaria.  (Incluido pela Lei n° 14.375, de 2022)

257. Com o exposto, fica claro que as praticas passadas de utilizagdo do PF/BCN
causaram prejuizos e inseguranga, o que torna necessdrio e urgente ndo repetir esses erros e respeitar
os limites legais para evitar impactos fiscais e federativos negativos, até porque, caso fosse
determinada eventual impossibilidade de compensag¢do de saldos de PF/BCN do contribuinte na
transagdo, o contribuinte poderia usar tais créditos no ambito da RFB ou em exercicios futuros.

258. Nada obstante isso, paradoxalmente, observa-se uma crescente ampliagdo das
hipoteses de utilizacdo do PF/BCN e, bem assim, da permissdo, também cada vez mais crescente e
ampliada, de seu uso em varias outras politicas publicas. O correto seria restringir sua utilizagdo a
sua finalidade original, isto é, compensar o PF/BCN no IRPJ e na CSLL com os lucros futuros em
exercicios futuros nesses mesmos tributos.

259. Nesse diapasdo vale o registro de que, inicialmente, a utilizagdo do PF/BCN
ndo era permitida em transagoes, mas passou a ser previsto para a espécie da transa¢do economica,
embora apenas na modalidade individual, justamente de modo a favorecer a Administragdo Publica
uma analise mais casuistica, controlada e comprovada da sua utilizagdo. Posteriormente, foi prevista
a sua utilizagdo na modalidade de transa¢do por adesdo, embora apenas aos devedores em
recuperac¢do judicial ou extrajudicial, e também na modalidade por adesdo para a espécie de
transa¢do no contencioso tributario de relevante e disseminada controveérsia juridica.

260. Em outras palavras, quando da sua publicacdo, a Lei 13.988/2020 ndo previa
possibilidade de utiliza¢do do PF/BCN, o que so passou a ser permitido em face da seguinte sucessao
cronologica:

a) Lei 14.375, de 21 de junho de 2022: inclui o inciso IV do art. 11 da Lei 13.988/2020),
passando a prever, para a transa¢do economica na modalidade individual, o beneficio da utilizag¢do
do PF/BCN, na apurag¢do do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e da CSLL, até o
limite de 70% (setenta por cento) do saldo remanescente apods a incidéncia dos descontos, se houver,
em relagdo aos créditos classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperagdo,

b) Portaria PGFN 6757, de 29 de julho de 2022: prevé a utiliza¢do de créditos de PF/BCN
nas transagoes por adesdo para devedores em recuperagdo judicial ou extrajudicial;

c) Lei 14.689, de 20 de setembro de 2023: inclui o art. 22-A a Lei 13.988/2020 que
determina a aplica¢do a transagdo por adesdo no contencioso tributario de relevante e disseminada
controversia juridica o disposto no inciso IV do caput e nos §§ 7°e 12 do art. 11 da Lei 13.988/2020),
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de sorte que passa a ser possivel, também para esta modalidade e espécie de transagdo, a utilizag¢do
do PF/BCN.

261. Em resumo, a utilizagdo do PF/BCN tem proliferado para varios outros
institutos, desnaturando-se da finalidade original, que era compensar o PF/BCN no IRPJ e na CSLL
com os lucros futuros. Esse uso ampliado pode levar a socializagdo do prejuizo dos contribuintes com
toda a sociedade e resultar em renuncia fiscal (consoante art. 113 do ADCT, com redag¢do dada pela
EC 95/2016, e art. 14 da LRF).

262. Ainda que LC 174/2020 prescreva, em seu art. 3°, que “[a] transagdo resolutiva
de litigio relativo a cobranca de créditos da Fazenda Publica ndo caracteriza renuncia de receita
para fins do disposto no art. 14 da Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000, essa lei foi criada
antes das alteragoes que permitiram o uso do PF/BCN, o que significa que sua aplica¢do
indiscriminada ndo estava prevista originalmente na Lei de Transag¢do. A LC 174/2020 data de 5 de
agosto de 2020, sendo contempordnea a redagdo originaria da Lei da Transag¢do que ndo previa a
utilizacao de PF/BCN. Assim, embora a realizacdo de transagdo ndo caracterize renuncia, isso ndo se
pode dizer, sem se fazer alguma consideragcdo ou ressalva, em relagdo a utilizagdo indistinta e
indiscriminada de PF/BCN, simplesmente porque a mens legis do art. 3°, da LC 174/2020, ao tempo
da sua publicagdo, ndo comportava e nem contemplava o referido instituto [leia-se, o PF/BCN].

263. A ampliagdo das hipoteses de utilizagdao dos créditos de PF/BCN para além da
compensagdo com o IRPJ e a CSLL levanta questoes sobre a sua constitucionalidade. Isso ocorre
porque: (i) cria uma nova hipotese de extingdo de crédito tributario, que deveria ser regulada por lei
complementar (art. 146, da CF), violando o principio da legalidade tributdria; (ii) desvia da
finalidade original dos créditos, que era compensar lucros futuros, o que também viola o principio da
legalidade tributaria; (iii) impacta negativamente a arrecadacdo e o equilibrio fiscal, comprometendo
a fungdo social dos tributos e o federalismo; (iv) contraria precedentes do STF, que ja se manifestou
sobre a constitucionalidade de limitagcoes na compensagdo de prejuizos fiscais.

264. Ndo o bastante, ainda pior é a situac¢do verificada nas transagoes realizadas
pela RFB, porque, como se vé do item 6.1.2 do Edital de Transa¢do por Adesdo 1, de 18 de margo de
2024 (Programa Litigio Zero 2024 - https://www.in.gov.br/en/web/dou/-/edital-de-transacao-por-
adesao-n-1-de-18-de-marco-de-2024-548937173), permite o “pagamento” com o uso do PF/BCN dos
créditos classificados com alta ou média perspectivas de recuperagdo (ratings A ou B) na propria
transagdo economica, o que implica em renuncia de receitas recuperaveis.

265. Ao comentar o relatorio de auditoria (pe¢a 118), a RFB ponderou que o uso de
créditos do PF/BCN na transagdo economica é extensivel aos de alta ou média recuperagdo, pois os
“descontos” é que sao admitidos apenas para créditos classificados como irrecuperaveis ou de dificil
recuperagdo. Esse entendimento contraria a correta exegese do instituto, haja vista que a ratio
essendi no uso do PF/BCN na transagdo economica recai sobre os créditos irrecuperdveis ou de
dificil recuperagdo, segundo se depreende do art. 11, I e IV, da Lei 13.988/2020 e do art. 36, I, da
Portaria PGFN 6757/2022. Além disso, como o uso de PF/BCN se caracterizaria como uma
concessdo ou amplia¢do de incentivo ou beneficio de natureza tributaria da qual decorre renuncia de
receita, ele deveria cumprir as exigéncias do art. 14 da LRF (LC 101/2000). Todavia, apesar desta
manifestagdo anterior da RFB, com a Portaria RFB 555/2025, que revoga a Portaria 247/2022,
observa-se uma reforma parcial do seu entendimento, uma vez que a amortizagdo do principal ficou
mais restrita: com a Portaria RFB 247/2022, o PF/BCN podia abater principal mais acréscimos (art.
24, §1°), ao passo que, com a novel Portaria RFB 555/2025, a regra geral limita o uso do PF/BCN a
acréscimos e so libera para o uso para amortizar o principal no caso de pessoa juridica em
recuperagdo judicial (art. 20, §2° 1).

266. Ainda sobre esse ponto, a PGFN argumentou que, na transagdo na cobranga de
créditos publicos, nunca aceitou o uso de PF/BCN para créditos que ndo fossem irrecuperaveis ou de
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dificil recuperagdo. Contudo, a despeito da literalidade do art. 36 da Portaria PGFN 6.757/2022, a
pratica da PGFN tem sido agrupar empresas de diferentes ratings em um mesmo grupo economico. A
Justificativa é que isso aumenta a chance de receber algum retorno econéomico do principal devedor.
Embora essa explicagdo parega razoavel, falta comprovagcdo de que o aumento na arrecadagdo
supera a perda devido aos descontos maiores dados a empresas que ndo teriam direito a eles. Os
integrantes do mesmo grupo econémico recebem a proposta de transagdo nas mesmas condi¢oes
acordadas com o devedor principal do grupo, ainda que mais benéfica (art. 54, § 4°, da Portaria
PGFN 6757/2022). Nesse sentido, ha um risco na utiliza¢do do PF/BCN por parte de empresas que, se
individualmente consideradas, seriam saudadveis, o que, por essa razdo, redundaria na utiliza¢do de
PF/BCN em relagdo a créditos que ndo sdo irrecuperaveis ou de dificil recuperagao.

267. Ainda nesse sentir, cabe dizer que, no caso de contribuinte que integre grupo
econdémico, essa aceita¢do da proposta, por parte do Procurador da Fazenda Nacional responsavel,
nas mesmas condigoes que seriam acordadas com o devedor principal do grupo, disciplinada pelo art.
54, § 4°, da Portaria PGFN 6.557/2022, ndo encontra amparo na Lei de 13.988/2020, exorbitando,
pois, o poder regulamentar, razdo pela qual, mais uma vez, faz-se necessdria a demonstra¢do de
estimativa do impacto financeiro, nos termos do art. 14 da Lei Complementar 101/2000, cabendo
proposta de determinagdo nesse sentido.

268. Quanto ao uso de créditos de PF/BCN nas transagoes por adesdo, a PGFN
entende possivel, haja vista a expectativa de atualiza¢do vindoura do sistema e-Sapli e a sua
integra¢do com os demais sistemas de controle de negociagoes na PGFN e RFB. Além disso, o art.
25, 1II, “b”, da Portaria PGFN 6757/2022 também abordaria essa questdo ao estabelecer que sdo
considerados irrecuperadveis os créditos em recuperagao judicial ou extrajudicial. Contudo, apesar do
teor desse normativo da PGFN, entende-se que cabe fazer proposta de determinagdo para que o uso
de créditos de PFBCN nas transagoes por adesdo seja restrito aos créditos irrecuperaveis ou de dificil
recuperag¢do.

269. Em relagdo a transagdo de controvérsias juridicas, deixa-se de fazer proposta
de determinag¢do neste relatorio, acolhendo comentarios dos gestores, o que ndo afasta a
possibilidade de uma andlise mais aprofundada em futuras agoes de controle.

270. Este topico do relatorio tratou da prolifera¢do de normas relativas ao PF/BCN,
sem destinagdo de recursos para implementar os respectivos controles, e potencial renuncia fiscal. A
causa da presente situagdo encontrada é atual politica legislativa de ampliagdo do uso de PF/BCN
nas mais variadas situa¢oes. Como corolario, tem-se como efeito a queda na arrecadagdo e renuncia
fiscais, inclusive com impactos federativos e na seguridade social.

271. Diante disso, com fulcro no art. 9° da Resolu¢ao-TCU 315/2020, em linha com o
que se propos alhures, cabe dar ciéncia a PGFN e a RFB que a celebrag¢do de acordos de transa¢do
cuja contraprestagado final a ser paga pelo contribuinte (em dinheiro, parcelamento ou outros meios)
seja inferior ao piso de legalidade infringe o disposto no art. 11, §2° da Lei 13.988/2020, com
potencial violagdo ao art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal no que tange a renuncia de receita.

272. Outrossim, com esteio no art. 11 da Resolucao-TCU 315/2020, recomendar ao
Ministério da Fazenda, a PGFN e a RFB que disciplinem, em ato normativo conjunto, os critérios e as
evidéncias minimas para a inclusdo de empresas com situagdo fiscal regular em transagoes de grupo
economico.

273. Também cabe encaminhar o relatorio ao Congresso Nacional para dar
conhecimento dos riscos relacionados ao emprego do PF/BCN como estratégia comum de varias
politicas publicas, especialmente em face da insuficiéncia dos controles exercidos pela RFB em
relagdo a fiscalizagdo desses montantes.
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I11.3 Falta de transparéncia na celebracdo de acordo de transacdo individual de pessoa
fisica no bojo da Transacdo Individual do Grupo Arnon de Mello

274. O grupo empresarial Arnon de Mello realizou uma transagdo para resolver
dividas de Imposto de Renda de um de seus socios. No entanto, essa transa¢do ndo foi publicada
separadamente no Portal Regularize, o que compromete a transparéncia dessa negociagao.

275. A conta de parcelamento da divida no sistema Sispar, que originalmente estava
no nome do socio, pessoa fisica, titular da divida, foi transferida para o nome da principal empresa do
grupo. Isso pode afastar a responsabilidade do socio pessoa fisica em caso de inadimpléncia,
resultando em falta de transparéncia a operacdo e “blindagem” do CPF em caso de inadimpléncia no
pagamento da divida.

276. As situagoes identificadas violam os principios da transparéncia e da isonomia
previstos nos §§ 2°e 3°da Lei 13.988/2020, que estabelecem a necessidade de tratamento igualitario
entre os contribuintes e a plena publicidade dos atos administrativos relacionados a transagdo
tributaria.

2717. As evidéncias foram coletadas no processo SEI 12883.104662/2002-4 relativo
ao acordo de transagao individual negociado pela Procuradoria-Regional da Fazenda Nacional da 5
Regido com as empresas do Grupo Arnon de Mello (Processo SEI 19823.103602/2022-15): TV Gazeta
de Alagoas Ltda (CNPJ 12.186.524/0001-06); Grafica Editora Gazeta de Alagoas Ltda (CNPJ
12.336.707/0001-52); Radio Gazeta de Alagoas Ltda (CNPJ 12.290.151/0001-00); Radio Clube de
Alagoas Ltda (CNPJ 12.347.589/0001-88), e Gazeta de Alagoas Ltda (CNPJ 12.503.801/0001-59).

278. De acordo com informagoes prestadas pela PGFN por intermédio da Nota
SEI 8/2024/NEG/PDAS5/PRFNS5/PGFN-MF de 3/9/2024 (peca 44), as dividas do grupo, que somavam
mais de R$ 395 milhoes (RS 177,98 milhoes de dividas previdenciarias e R$ 217,21 milhoes demais
dividas), foram classificadas como irrecuperaveis, permitindo um desconto de 70%, por se tratar de
empresas em recuperacgdo judicial, conforme art. 25 da Portaria PGFN 6.757/2022. Apos o desconto,
a divida foi reduzida para cerca de R$ 146 milhées. Parte da divida foi quitada usando prejuizos
fiscais, reduzindo ainda mais o valor a ser pago.

279. As empresas requereram a quita¢do de parte da divida utilizando prejuizo fiscal
e base de calculo negativa da CSLL, e a imprescindibilidade desse uso foi confirmada pela PGFN por
meio da andlise da insuficiéncia da capacidade de pagamento do devedor, cujo percentual maximo de
desconto teorico, antes das restri¢oes legais, era de 98,27%. Desse modo, foi aprovada da utilizacdo
daquelas rubricas para abater R$ 86,10 milhoes, que representa 58,70% da divida apos a aplicagdo
dos descontos. No final, a divida remanescente totalizou R$ 60,57 milhdes, o que corresponde a
15,33% do valor original. A divida previdenciaria foi dividida em 60 meses, enquanto as demais
foram parceladas em 120 meses

280. Nas negociagoes foram também inseridas as dividas relativas ao imposto de
renda de um dos socios desse grupo que somava R$ 47,13 milhoes. De acordo com a PGFN, a
capacidade de pagamento do contribuinte permitia também a concessao de desconto de 70%, ja que o
percentual mdximo de desconto teorico, antes das restrigoes legais, era de 98,27%. Apos a transagdo,
o valor remanescente a ser pago foi de R$ 14,14 milhdes para pagamento em 145 meses, conforme
art. 15, §1° inciso I da Portaria PGFN 6.757/2022.

281. Todavia, constatou-se irregularidade na defini¢cdo da responsabilidade da
pessoa fisica (socio). No termo de transagdo assinado pelas partes, a pessoa fisica ndo é mencionada
como corresponsavel pelas dividas do grupo, assim como a clausula 13“ do acordo de transag¢do
estabelece a responsabilizagdo mutua apenas das pessoas juridicas pelas dividas. A transagdo deveria
ter sido registrada separadamente no nome do socio, mas isso ndo ocorreu.

282. Segundo a PGFN, ndo havia confusdo patrimonial comprovada entre a pessoa
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fisica e as empresas do grupo que justificasse a inclusdo do socio como corresponsavel pelas dividas
das pessoas juridicas. No entanto, por estratégia negocial, optou-se por incluir diversas empresas do
grupo como corresponsaveis pelos débitos da pessoa fisica, com o objetivo de ampliar as garantias do
crédito tributario e aumentar a seguran¢a na recupera¢do dos valores devidos, sem qualquer
concessao diferenciada ao devedor pessoa fisica (pecas 104 e 105).

283. De fato, na implementagdo da transag¢do no Sispar, foram originalmente criadas
trés contas devido a impossibilidade de utilizar créditos de PF/BCN para parte dos débitos
transacionados relacionados ao imposto de renda da pessoa fisica, que teve um conta especifica
criada em nome do contribuinte.

284. Todavia, a pedido do advogado do mencionado grupo, a conta relativa a pessoa
fisica foi alterada no Sispar para o nome da pessoa juridica principal TV Gazeta de Alagoas Ltda em
recuperagdo judicial, conforme autorizagdo concedida pelo Procurador-Geral Adjunto de Gestdo da
Divida Ativa da Unido e do FGTS, em 25/1/2023, conforme mensagens constantes do processo SEL

285. Como os valores envolvidos na transag¢do superam R$ 250 milhoes e houve a
utilizagdo de créditos de prejuizo fiscal para equalizag¢do do passivo fiscal, a proposta de acordo foi
submetida a aprovagdo do Coordenador-Geral da Procuradoria-Geral Adjunta de Gestdo da Divida
Ativa da Unido e do FGTS, em conformidade com o regime de alg¢adas.

286. A Portaria PGFN 6.757/2022, que regulamenta a transa¢do na cobranga de
créditos da Unido e do FGTS, admite a possibilidade de transagoes individuais de pessoas fisicas
assim como de pessoas juridicas e de grupos economicos. Nesse ultimo caso, em relagdo a
mensuragdo da capacidade de pagamento, o §2° do art. 21 estabelece que, havendo mais de uma
pessoa fisica ou juridica responsavel, conjuntamente, pelo débito, a capacidade de pagamento do
grupo podera ser calculada mediante a soma da capacidade individual de cada integrante do grupo
economico.

287. Além disso, no §4° do art. 54, da Portaria estabelece que, se contribuinte fizer
parte de um grupo economico de fato, o procurador responsavel pela andlise do pedido poderad
aceitar a proposta nas mesmas condigoes que seriam acordadas com o devedor principal do grupo,
mesmo que essas condi¢oes sejam mais benéficas. Para isso, devem ser observadas as seguintes
diretrizes: (i) maximiza¢do das garantias relacionadas ao cumprimento do acordo; (ii)
reconhecimento expresso dos reais beneficiarios e daqueles que obtiveram proveito economico, ainda
que indireto, em relagcdo a existéncia do grupo economico de fato, (iii) redugdo da litigiosidade pelo
encerramento de qualquer discussdo judicial sobre a existéncia e composi¢do do grupo economico, se
houver.

288. No caso em questdo, a inclusdo da pessoa fisica e de suas dividas relacionadas
ao imposto de renda na transagdo ndo se deu pelo reconhecimento de sua integra¢do no grupo
economico. Na verdade, o que ocorreu foi uma transagdo individual dessa pessoa fisica, com as
empresas do grupo empresarial atuando como corresponsaveis, tudo dentro do mesmo termo de
transacao.

289. Por ndo se confundir com a transa¢do do grupo empresarial, a transacdo da
pessoa fisica deveria ter sido efetuada de forma apartada, assim como o seu registro e controle no
sistema de parcelamento em nome e CPF do real devedor. Nao ha justificativa para a decisdo que
alterou a titularidade da conta daquela divida pessoal para o nome da principal empresa do grupo.

290. A alegagado de que a inclusdo das empresas como corresponsaveis pelas dividas
da pessoa fisica fortaleceu as garantias da Unido pode ser valida do ponto de vista negocial, mas a
estrategia adotada poderia ter sido aplicada, também, de forma inversa, utilizando-se o instituto
juridico da assung¢do de divida por ato de vontade das partes para incluir a pessoa fisica como
corresponsavel pelas dividas das empresas do grupo.
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291. Quanto a publicidade do acordo no Portal Regularize, inicialmente, ndo foi
possivel localizar a publica¢do do termo de transa¢do no portal. Apos uma revisdo, a publica¢do foi
confirmada, mas com uma nomenclatura abreviada que dificulta a identificagdo, violando principios
de publicidade e transparéncia.

292. Apos o painel de achados, a PGFN informou que o termo da transagdo foi
publicado e forneceu um enderego eletronico para consulta (pega 44, p. 8). Em uma nova verificagao,
confirma-se a publica¢do. No entanto, ao contrario dos demais acordos listados, que utilizam o nome
do grupo ou da empresa principal, neste caso a referéncia foi feita de forma abreviada “Transag¢do
Individual — OAM”. Embora isso atenda formalmente a exigéncia de publicagdo, o uso de
nomenclatura abreviada gera opacidade na informagdo configurando viola¢do aos principios de
publicidade, transparéncia ativa e isonomia que orientam a transa¢do, conforme estabelecido no § 3°
do art. 1°da Lei 13.988/2020.

293. Como causas para essas falhas pode-se apontar deficiéncia no controle de
legalidade das transagoes, além de falta de clareza na legisla¢do ou aplica¢do inconsistente das
normas, facilitando praticas que ndo atendem aos principios da transparéncia e isonomia.

294. Como efeitos, a auséncia de publica¢do especifica no Portal Regularize e a
alteracdo da titularidade da conta no sistema Sispar para a pessoa juridica ndo so prejudicam a
visibilidade das informagoes relacionadas as obriga¢oes do socio, mas também pode configurar uma
forma de evasdo de responsabilidade, permitindo que o CPF do socio seja “blindado” em caso de
inadimpléncia, em detrimento da eficacia das normas previstas na legislacdo vigente. Esse tipo de
conduta pode gerar distor¢oes no tratamento de outros contribuintes e desvirtuar o cardter
equilibrado e justo da legislag¢do tributdria, em especial, a da transagdo.

295. Considerando que a PGFN assegura que a transagdo foi devidamente aprovada
por todas as instancias competentes e analisada sob a otica da conformidade legal e regulatoria
(pecas 104 e 105), ndo foram identificados indicios de irregularidade que justifiquem uma
determinacgdo para que seja instaurado uma apuragdo formal.

296. No entanto, sera proposto ciéncia a PGFN, com fulcro no art. 9° da Resolugdo-
TCU 315/2020, que a ndo publicagcdo da integra ndo sigilosa de transag¢do individual configura
descumprimento do art. 8°da Lei 12.527/2011 - Lei de Acesso a Informagdo.

1V. Outras Consideragcoes

297. Durante o planejamento desta fiscalizagdo, foram realizadas reunioes com
representantes da RFB e PGFN, com o objetivo de obter informagoes sobre a transagdo tributdria e a
colaboragdo entre os orgdos. Nessas reunioes, os representantes da RFB informaram sobre a
existéncia de divergéncias de entendimento em relagdo aos critérios para aferi¢do da capacidade de
pagamento dos contribuintes e do grau de recuperabilidade das dividas da PGFN. Tais divergéncias
teriam sido registradas no documento final do Grupo de Trabalho instituido pelo Ministério da
Fazenda (pe¢a 22).

298. Aléem disso, foi relatado que a Receita Federal desenvolveu uma metodologia
propria para o calculo da capacidade de pagamento dos contribuintes, denominada Capacidade de
Adimpléncia Tributaria (CAT), cujos resultados indicaram valores superiores a Capacidade
Presumida (Capag-p) calculada pela PGFN, o que gerou preocupag¢oes quanto a eventuais prejuizos
decorrentes de uma possivel subavalia¢do da Capag-p.

299. Considerando a relevancia dessa informagdo - uma vez que a Capag-p é o valor
de referéncia para a concessdo de descontos e outras vantagens nos acordos de transagdo tributaria,
a equipe de fiscalizagdo planejou, para a fase de execugdo, um procedimento de auditoria a fim de
comparar, em uma amostra de CNPJs, as capacidades de pagamento mensuradas pelos dois orgdos.
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300. Quanto aos pontos de divergéncia destacados pelo Grupo de Trabalho, foram
encaminhadas requisi¢oes formais a RFB e a PGFN, com o objetivo de confirmar as informagoes
apresentadas e o tratamento dado a essas questoes.

301. A RFB (peca 54) respondeu que a responsabilidade pela implementa¢do das
recomendagoes do GT cabe a PGFN, oJrgdo competente para disciplinar os critérios de
recuperabilidade para fins de transagdo tributdria, conforme o paragrafo unico do artigo 14 da Lei
13.988/2020. A Receita Federal ainda informou que desconhece quaisquer alteragoes decorrentes de
suas sugestoes.

302. Por sua vez, a PGFN (pe¢a 31) esclareceu que todas as sugestoes de
aprimoramento da capacidade de pagamento foram apresentadas pela RFB, mas que estas ndo se
basearam em estudos ou evidéncias concretas sobre a representatividade das informagoes para o
aprimoramento da aferi¢do da capacidade de pagamento dos contribuintes. A PGFN, entdo, detalhou
as sugestoes, indicando aquelas que foram acolhidas, as que ainda dependem de estudos - inclusive
em colaboragdo com a Receita Federal - para sua implementagdo, e os motivos pelos quais as demais
sugestoes ndo foram acolhidas.

303. Com base nas informagoes apresentadas, verifica-se que os apontamentos do
GT estdo sendo tratados pela PGFN, e que eventuais divergéncias entre os orgdos podem ser
superadas por meio da adog¢do das recomendagoes constantes do item I1l.1.1, que trata da governanga
entre os responsaveis pela transagdo tributaria.

304. Quanto ao procedimento de comparagio entre a CAT e a Capag-p,
considerando os esclarecimentos supervenientes apresentados pela Receita Federal (pe¢a 71) - de que
os dados apresentados a equipe durante a fase de planejamento referem-se, na verdade, a um
levantamento realizado em novembro de 2022, destinado ao publico interno da RFB, no contexto de
estudos sobre a metodologia de cdlculo da CAT, bem como a informa¢do de que houve um erro na
ferramenta de automagdo no cdlculo da CAT para a amostra de CNPJs -, a equipe optou por ndo
considerar validos os resultados, para fins da presente auditoria, do procedimento de comparagdo
entre esses duas metodologias, deixando o tema para futuras agoes de controle.

V. Andlise dos comentdrios dos gestores

305. A versdo preliminar deste relatorio de auditoria foi remetida a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (Oficio 56.548-2024-TCUSeproc, peca 97), a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (Oficio 56.549- 2024-TCU-Seproc, peca 95) e a Secretaria-Executiva do
Ministério da Fazenda (Oficio 56.550-2024-TCU-Seproc, peca 96), com a finalidade de se obter os
comentarios pertinentes sobre as questoes analisadas por este Tribunal.

306. A andlise dos comentdrios recebidos (pe¢ca 118) resultou em ajustes
incorporados ao longo do relatorio, sem, contudo, acarretar alteragoes significativas. A maioria das
alteragoes foram para esclarecer pontos do relatorio a partir dos argumentos dos auditados ou para
melhorar os encaminhamentos propostos. Ja as manifestagoes que ndo foram acatadas sdo resumidas
a seguir.

Reducdo do valor dos créditos transacionados em limites superiores ao previsto em lei

307. Os orgdos fazendarios argumentam que os limites de redugdo da lei se aplicam
apenas a descontos e que o uso de PF/BCN ndo deve ser incluido no limite de 65% de reducgdo sobre o
valor total dos créditos. Alem disso, a PGFN alerta para o risco de o entendimento da equipe de
auditoria inviabilizar acordos com contribuintes cuja capacidade de pagamento esta comprometida.

308. Esses argumentos ndo foram suficientes para alterar o entendimento da equipe.
Com efeito, reitera-se que a interpretagdo mais adequada, que favorece o interesse publico, é permitir
o uso de créditos de PF/BCN, desde que pelo menos 35% das dividas sejam pagas por outros meios,
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como precatorios ou compensagdo, conforme permitido pela Lei 13.988/2020. Quanto ao argumento
de que a transagdo tributdria seria enfraquecida com a observagdo desses limites legais ndo é valido,
pois a PGFN ja realizou cerca de 2,8 milhoes de acordos de transagdo desde 2020, totalizando R$
718,41 bilhoes, demonstrando a eficdcia do instituto mesmo com as restrigoes atuais.

Uso de créditos de PF/BCN na transacdo economica ndo restrito aos créditos tributarios
irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo

309. A RFB ponderou que o uso de créditos do PF/BCN na transag¢do economica é
extensivel aos de alta ou média recuperagdo, pois os “descontos” é que seriam admitidos apenas para
créditos classificados como irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo. Contudo, a equipe reafirma que
a ratio essendi no uso do PF/BCN na transag¢do economica recai sobre os créditos irrecuperaveis ou
de dificil recuperagdo, segundo se depreende do art. 11, [ e IV, da Lei 13.988/2020 e do art. 36, I, da
Portaria PGFN 6757/2022.

310. A PGFN, por sua vez, afirmou que so aceita o uso de créditos de PF/BCN para
créditos irrecuperaveis ou de dificil recuperagdo. Contudo, a prdtica de agrupar empresas de
diferentes ratings em um mesmo grupo economico, conforme previsto no art. 54, § 4°, da Portaria
PGFN 6757/2022, pode resultar em concessoes de descontos a empresas saudadaveis que ndo
precisariam deles. Assim, a equipe entende que cabe recomendar ao Ministério da Fazenda, a PGFN
e a RFB que disciplinem, em ato normativo conjunto, os critérios e as evidéncias minimas para a
inclusdo de empresas com situagdo fiscal regular em transagoes de grupo econémico

VI. Conclusdo

311. Esta auditoria operacional teve como objetivo avaliar a legalidade, eficiéncia,
equidade das transagoes tributarias operacionalizadas pela PGFN, bem como mecanismos de
governanga existentes para o controle dos instrumentos. O foco foram as transagoes do contencioso
economico realizadas pela PGFN em 2023, que alcan¢ou cerca de RS 54,78 bilhoes, mas estendeu-se
a outras modalidades e outros orgdos relacionados.

312. Durante a auditoria, foram analisadas duas questoes de auditoria principais: (i)
se a atual estrutura de governanga da transag¢do tributdria no macroprocesso do crédito tributario é
capaz de assegurar a coordenag¢do entre os orgdos gestores da politica, a transparéncia na sua
aplicagdo, e de contribuir para o alcance da eficiéncia na resolugdo dos litigios e na cobranga dos
créditos, (ii) se a andlise da capacidade de pagamento do contribuinte (Capag) e utilizagdo do
prejuizo fiscal e base de cdlculo negativa da Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido (PF/BCN)
permite concluir que a transagdo tributaria no macroprocesso do crédito tributario é equitativa.

313. Os resultados mostraram que as transagoes tributarias sdo importantes para a
recuperagdo de créditos tributarios, a redu¢do de litigios fiscais e o aumento da eficiéncia
arrecadatoria. No entanto, foram identificadas deficiéncias que comprometem a governanga, a
transparéncia e a uniformidade na aplicagcdo desse instrumento.

314. Em relagcdo a primeira questdo de auditoria, um dos principais problemas
identificados foi a auséncia de uma estrutura normativa centralizada e harmonizada entre a RFB e a
PGFN. Essa falta de coordenagdo resultou na inexisténcia de diretrizes claras e unificadas, aléem de
agravar a desarticulagdo entre os orgaos (I11.1.1).

315. Entre as causas dessas deficiéncias de governang¢a, podemos citar a
fragmentag¢do da administragdo tributdria brasileira, que mantém uma divisdo estrutural entre a RFB
e a PGFN, sem um mecanismo centralizado de coordenagdo e integra¢do no processo de transa¢do
tributaria. O modelo atual, caracterizado pela auséncia de uma governanca normativa robusta e de
diretrizes claras que orientem a atuagdo conjunta desses orgdos, permite que cada entidade opere da
forma que melhor lhe convier, requerendo medidas para gerenciar os riscos do novo modelo de
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cobranga inaugurado com a transagdo tributaria, de modo a mitigar os riscos a arrecadacdo federal.

316. A andlise das transagoes tributdarias a cargo da PGFN também revelou
deficiéncias na estruturagcdo do processo de trabalho da transagdo tributaria, assim como na
governanga dos acordos de transagdo celebrados. Foram constatadas falhas de transparéncia ativa
nos acordos de transagdo firmados, auséncia de uma padroniza¢do minima entre as regionais da
PGFN na celebragdo desses acordos, falhas no monitoramento do cumprimento das clausulas
acordadas e dificuldade da PGFN em obter os dados solicitados em auditoria (I11.1.2).

317. Aproximadamente 26,3% dos acordos analisados ndo foram publicados no site
da PGFN, violando principios da Lei de Acesso a Informagdo (Lei 12.527/2011). Em 42,1% da
amostra, os acordos apresentaram falhas em informagoes basicas, como os valores transacionados e
os descontos concedidos. A auséncia de padronizag¢do minima entre as regionais da PGFN contribui
para a falta de clareza e dificulta o controle social e a comparabilidade dos acordos, aléem de criar
um ambiente de desigualdade no tratamento aos contribuintes.

318. Outro ponto critico identificado foi a deficiéncia no monitoramento dos acordos
de transacdo. Em 57,9% da amostra analisada, empresas que celebraram acordos apresentaram
parcelas vencidas ou novas inscri¢oes na Divida Ativa, descumprindo as condigoes estabelecidas. A
auséncia de mecanismos eficazes para monitorar e aplicar as clausulas contratuais enfraquece a
credibilidade da transag¢do tributaria e compromete os resultados esperados em termos de
recuperacdo de créditos tributarios.

319. No que se refere a segunda questdo de auditoria, foram identificadas
fragilidades especificas relacionadas ao uso de prejuizo fiscal e base de cdlculo negativa da CSLL nas
transagoes tributarias, abordadas no achado I11.2.

320. Ao examinar a amostra de acordos celebrados pela PGFN em 2023,
primeiramente foi constatado que o valor dos créditos negociados foi reduzido além dos limites
estabelecidos pela Lei da Transagdo, com consequente impacto na arrecadagdo, que totalizara uma
perda de aproximadamente RS 3,81 bilhoes, comprometendo a arrecadagdo e elevando os riscos
financeiros para a Unido (I11.2.1).

321. Identificou-se, ainda, fragilidade nos controles, especialmente na integracdo
entre os sistemas Sispar da PGFN e e-Sapli da RFB, responsaveis pela gestdo das transagoes
tributarias. A inconsisténcia no fluxo de informagoes entre esses sistemas compromete a
rastreabilidade dos valores de PF/BCN utilizados, dificultando a verifica¢do da conformidade com os
limites legais e expondo o processo a riscos de irregularidades (111.2.2).

322. Outro ponto critico é a auséncia de travas legislativas para a utilizagdo de
PF/BCN, associada a proliferagdo de normativas relacionadas ao seu uso. Essa combinagdo resulta
na auséncia de mecanismos que impecam o uso excessivo de PF/BCN em desacordo com os limites
legais, o que tem como efeito direto a queda na arrecadagdo e renuncia fiscais, impactando
significativamente as financ¢as publicas (I11.2.3 e 111.2.4).

323. A partiv da leitura dos achados, comprovaram-se oportunidades de
aperfeicoamento na governan¢a e na utilizagdo do PF/BCN. Entre os beneficios estimados desta
fiscalizagdo, destacam-se o aumento da eficiéncia e da justica fiscal nos acordos de transagdo
tributaria. Isso serd alcan¢ado por meio do aperfeicoamento da governanga, que inclui a
transparéncia, o controle e a padronizagdo entre os atores envolvidos. Como resultado, espera-se uma
redugdo dos riscos de concessao indevida de beneficios fiscais e uma melhor prote¢do dos recursos
publicos, o que trara impactos positivos significativos tanto para a administragdo publica quanto para
a sociedade em geral.
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324. As principais propostas do relatorio constituem-se na realizagdo de
recomendagoes e ciéncias para aprimoramento e regularizagdo das situagoes apontadas nos achados,
bem como o encaminhamento deste relatorio de auditoria para o Congresso Nacional para que tome
conhecimento dos riscos relacionados ao PF/BCN.

VII. Proposta de encaminhamento
325. Ante todo o exposto, submetem-se os autos a considera¢do superior, propondo.

a) Dar ciéncia:
i. a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com fulcro no art. 9° da
Resolugdo-TCU 315/2020, que a ndo publicagdo da integra ndo sigilosa de transagdo individual
configura descumprimento do art. 8°da Lei 12.527/2011 - Lei de Acesso a Informagado (achado I11.3);

ii. a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com fulcro no art. 9° da
Resolu¢do-TCU 315/2020, que a manutengdo de acordos de transagdo tributaria em situagoes de

descumprimento das condigoes, clausulas ou compromissos assumidos, configura descumprimento do
art. 5°, inciso Il da Lei 13.988/2020 (achado I11.1.2);

iii. a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil (RFB), com fulcro no art. 9°da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que a celebragdo
de acordos de transacdo cuja contraprestagdo final a ser paga pelo contribuinte (em dinheiro,
parcelamento ou outros meios) seja inferior ao piso de legalidade infringe o disposto no art. 11, §2°,
da Lei 13.988/2020, com potencial violagdo ao art. 14 da Lei de Responsabilidade Fiscal no que tange
a renuncia de receita (achados I11.2.1 e I11.2.4);

iv. a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), com conhecimento a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com fulcro no art. 9° da Resolu¢ao-TCU
315/2020, que a utilizagdo de saldos de Prejuizo Fiscal e Base de Calculo Negativa (PF/BCN) sem a
devida conciliagdo entre os sistemas e-Sapli, Integra e-Sapli e Sispar afronta os principios da
legalidade, moralidade e isonomia tributdria, insculpidos no art. 37, caput, e no art. 150, II, da
Constitui¢do Federal, bem como os que regem a transac¢do tributaria (art. 1°, § 2° da Lei
13.988/2020), dado o risco concreto de utilizagcdo de saldos duplicados, inexistentes ou ja exauridos,
em prejuizo ao erario (achado I111.2.2).

b) Recomendar:

i. a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com base no art. 11 da
Resolug¢do-TCU 315/2020, que padronize e publique em plataforma digital de acesso publico, um
conjunto de informagoes para todas as transagoes individuais, contemplando, no minimo: (i) as partes
e a base legal do acordo; (ii) a motivagdo da decisdo;, (iii) os valores originais do crédito por rubrica
(principal, multa, juros, encargos), (iv) os descontos concedidos, devidamente discriminados, (v) o
montante de PF/BCN utilizado e o saldo, se houver; e (vi) o cronograma de pagamento e as garantias
pactuadas, de modo a dar pleno cumprimento ao art. 8°da Lei 12.527/2011 (achados I11.1.2);

ii. ao Ministério da Fazenda, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), com base no art. 11 da Resolugcdo-TCU
315/2020, que instituam instancia de coordena¢do para harmonizar e padronizar os critérios de

transagdo tributaria, especialmente os relacionados a aferi¢do de capacidade de pagamento e de
recuperabilidade dos créditos (achado I11.1.1);

iii. a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) e a Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN), com base no art. 11 da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que concluam a
integracdo funcional entre os sistemas de controle de PF/BCN e implementem valida¢oes e travas
automatizadas que assegurem a unicidade e a consisténcia dos saldos antes da homologagdo da
transagdo (achados I11.2.2 e I11.2.3);
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iv. ao Ministério da Fazenda, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), com base no art. 11 da Resolug¢ao-TCU
315/2020, que disciplinem, em ato normativo conjunto, os critérios e as evidéncias minimas para a
inclusdo de empresas com situagdo fiscal regular em transagoes de grupo economico (achado 111.2.4).

¢) Encaminhar o relatério da presente auditoria ao Congresso Nacional para que tome
conhecimento dos riscos relacionados: (i) a atual inobservincia dos limites das redugoes aplicadas
aos créditos objeto de transagdo tributaria, previstos nos incisos I e Il do § 2° do art. 11 da Lei
13.988/2020; (ii) a insuficiéncia dos controles exercidos pelos orgdos publicos responsaveis pela
gestdo da politica publica de transagdo tributdria; (iii) a auséncia de travas legais para a utilizagdo
do PF/BCN; (iv) ao emprego do PF/BCN como estratégia comum de varias politicas publicas,
especialmente em face da insuficiéncia dos controles exercidos pela RFB em relacdo a fiscalizagcdo
desses montantes,

d) Dar conhecimento do acordio que vier a ser proferido ao Ministério da Fazenda, a
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), a Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil (RFB), a Casa Civil da Presidéncia da Republica e ao Congresso Nacional.
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Trata-se de auditoria operacional realizada pela AudFiscal, com o objetivo de avaliar a
governanga, a transparéncia e a efetividade da politica de transacdo tributdria conduzida pela
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e pela Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil (RFB).

A politica de transacdo tributaria ¢ um mecanismo de resolu¢do consensual de conflitos
fiscais entre o Estado e os contribuintes, constituido pela Lei 13.988/2020. Trata-se de um instrumento
juridico que permite a Administracdo Publica negociar débitos tributdrios com os devedores,
oferecendo condigdes especiais de pagamento em troca da quitagdo dos créditos fiscais.

Embora prevista no Codigo Tributario Nacional desde 1966, a transacgao tributaria so teve
aplicagdo pratica com a edi¢do da Medida Provisoria 899/2019, posteriormente convertida na Lei
13.988/2020, que fixou requisitos e condi¢cdes para que as partes realizassem transagdo resolutiva de
litigio relativo a cobranga de créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou ndo tributaria.

Em linhas gerais, a Lei estabeleceu 3 espécies de transacao tributdria: a) transagdo na
cobranga, para créditos inscritos em divida ativa ou em contencioso administrativo; b) transagdo em
contencioso de controvérsias relevantes, para questdes juridicas disseminadas e; c¢) transacdo em
contencioso de pequeno valor, para débitos de menor monta.

A auditoria operacional realizou andlise aprofundada na politica de transagdo tributaria,
dando seguimento as avaliagdes iniciadas em julgamentos anteriores da Corte de Contas, com destaque
para o Acordao 336/2021-TCU-Plenario, ocasido em que se identificou a baixa eficiéncia na resolugao
de conflitos tributarios e na recuperacao de créditos fiscais.

O cenario atual do contencioso tributério brasileiro, com 231.839 processos nas Delegacias
de Julgamento da Receita Federal (R$ 246,6 bilhdes), 84.000 processos no CARF (R$ 1,1 trilhdo) e
24,7 milhoes de inscrigdes na divida ativa da Unido (R$ 2,9 trilhdes), justifica plenamente o escrutinio
aprofundado deste instituto juridico.

Feito este breve sumario, analiso os achados de auditoria.

No primeiro tema investigado na auditoria operacional, qual seja, a governanca da politica
publica de transacdo tributdria, foram identificadas graves inconsisténcias, comprometendo a
efetividade da politica publica de recuperacdo de créditos tributérios.

Em termos gerais, a fragmentagcdo das acdes de gestdo tributdria, realizadas de forma
desconexa entre a Receita Federal do Brasil (RFB) e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN), em conjunto com mecanismos escassos de coordenacdo, sdo causas preponderantes para a
gestdo pouco efetiva do instituto da transacao tributéria.

Como exemplo, cito as diferencas entre os critérios adotados pela Receita Federal e a
PGFN na analise do grau de recuperabilidade dos créditos tributarios e no calculo de capacidade de
pagamento dos contribuintes, com impacto direto nos descontos concedidos nas transagdes,
acarretando, ao final, risco de concessdo de descontos superiores ao necessario, comprometendo a
arrecadacao federal.

Também destaco a falta de padronizacdo entre os procedimentos adotados pelas regionais
da PGFN, na celebragdo de acordos de transacdo tributaria. Sem diretrizes e procedimentos uniformes,
determinados por 6rgao central de coordenacao, dificulta-se a comparagdo entre os diversos acordos
firmados, mitigando a possibilidade de controle social efetivo.

TCU Para verificar as assinaturas, acesse www.tcu.gov.br/autenticidade e informe o cédigo 78952454.



m‘b TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO TC 007.099/2024-0

Essas divergéncias operacionais demonstram falha na governanca, especialmente em
funcdo da auséncia de estrutura formal para integrar as agdes dos dois orgdos (RFB e PGFN),
comprometendo a efetividade do processo e criando inseguranca juridica para os contribuintes.

Acolho, portanto, a recomendagao proposta pela unidade especializada para instituicao de
instancias de coordenacdo, para harmonizar e padronizar os critérios de transacdo tributaria,
especialmente aqueles relacionados a capacidade de pagamento e de recuperabilidade dos créditos, de
acordo com as melhores praticas de governanga publica estabelecidas tanto pela Lei 13.988/2020
quanto pelo Decreto 9.203/2017.

Como destacado na andlise dos comentarios do gestor, a PGFN apontou a Rede Resolve,
mecanismo criado pelo Decreto 12.091/2024, como possivel instrumento de aprimoramento da
governanga, pleiteando a desnecessidade de nova estrutura de coordenacao.

Todavia, na forma atual, ndo é mecanismo suficiente, uma vez que, além de nao alcancar o
Ministério da Fazenda nem a RFB, 6rgaos relevantes para a implementacao da politica publica, o
proprio Decreto pende de regulamentagdes complementares.

Assim, compete aos agentes relevantes (Ministério da Fazenda, Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional) editar normas regulamentares e
complementares ao Decreto 12.091/2024, instituindo instancia de coordenagdo que possa dirimir, de
forma homogénea e coordenada, as questdes de recuperabilidade do crédito e a estimativa da
capacidade de pagamento do contribuinte, apenas para exemplificar.

Ainda na questdo da gestdo da governanga, aproximadamente 26% dos acordos analisados
pela auditoria sequer foram publicados no site da PGFN, violando os principios norteadores da Lei de
Acesso a Informagao (Lei 12.527/2011). Em boa parte da amostra analisada pela auditoria, ndo foram
publicadas informagdes basicas, como os valores transacionados, descontos concedidos e as condigdes
negociadas.

Em exemplo concreto apontado na auditoria, enquanto alguns acordos listados relacionem
o nome do grupo ou da empresa principal, em outras instincias a referéncia foi feita de forma criptica
(Transagao Individual — OAM). Embora o principio da publicidade tenha sido formalmente cumprido,
deve-se exigir o cumprimento material do principio, afastando opacidade na informacdo produzida
pelos orgaos publicos.

Desta forma, acolho a proposta de recomendagdo a PGFN, contida na andlise dos
comentarios dos gestores (peg¢a 118, p. 7), para que padronize e publique, em plataforma digital de
acesso publico, as informagdes das transagdes individuais realizadas, preservando, todavia, tanto
informagdes protegidas por sigilo fiscal quanto informagdes que possam comprometer a posi¢dao da
Unido em futuras execucdes fiscais, a exemplo de estratégias de cobranca do credito publico e o
prognostico de medidas judiciais a serem propostas.

Outra ocorréncia relevante capturada na auditoria foi a celebragdo de acordos com
empresas que apresentavam parcelas vencidas ou novas inscri¢cdes na divida ativa, em desacordo com
uma das principais condigdes das transacdes, qual seja, a obrigacdo de manter a regularidade fiscal
durante o periodo de vigéncia do acordo, ocorréncia indicativa de um problema sistémico no
acompanhamento dos acordos celebrados.

Permitir a realizacdo de acordos por empresas em situacao de descumprimento cria uma
sinalizacdo negativa, incentivando outros contribuintes a também descumprirem suas obrigagdes,
comprometendo o sistema de transacao tributaria e sua credibilidade como instrumento de recuperagao
de créditos.
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Desta forma, deve ser dada ciéncia a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (art. 9°, da
Resolucao 315/2020) acerca da necessidade de rescisdo de acordos de transagao tributaria em situagdes

de descumprimento das condigdes, clausulas ou compromissos assumidos, nos termos do art. 4°, da Lei
13.988/2020.

O segundo tema analisado na auditoria ¢ a auséncia de travas e deficiéncias de controles,
na utilizacdo do mecanismo de prejuizo fiscal e base de calculo negativa (PF/BCN).

O PF/BCN ¢ um instituto tributdrio que permite as empresas compensarem prejuizos
anteriores com lucros futuros. Assim, o prejuizo fiscal e a base de célculo negativa da Contribui¢do
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), regidos pelas Leis 9.065/1995 (art. 15 e 16) e 8.981/1995 (art.
42), permitem a compensacdo de prejuizos anteriores com lucros futuros, limitada a 30% do lucro real
de cada periodo subsequente.

Embora, originalmente, o PF/BCN nao pudesse ser utilizado em transagdes tributarias, por
se tratar de mecanismo meramente contabil, a Lei 13.988/2020 autorizou a “utilizagao de créditos de
prejuizo fiscal e de base de calculo negativa da Contribuigdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), na
apuracdo do Imposto sobre a Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e da CSLL, até o limite de 70%
(setenta por cento) do saldo remanescente apds a incidéncia dos descontos” (art. 11, IV, da Lei
13.988/2020).

Como relatado pela unidade especializada, ndo existem mecanismos eficazes de
fiscalizagdo do uso do PF/BCN, o que ¢ atribuido a complexidade dos procedimentos fiscais e a falta
de integracdo dos sistemas de controle, especialmente a falha na comunicacao entre a PGFN e a RFB,
sobre os valores de PF/BCN utilizados nos acordos de transagao tributaria.

Sdo 2 os sistemas responsaveis pelo controle do PF/BCN: a) e-Sapli: responsavel pelo
controle dos saldos de PF/BCN; e b) Integra e-Sapli: responsavel por implementar a integragdo do e-
Sapli com outros sistemas, da RFB e da PGFN (aqui incluso o Sispar), que operacionalizam o uso de
PF/BCN.

A falta de solugdo definitiva para a integracdo, em que pese a omissdo ja ter sido
identificada desde 2017, durante a implementa¢ao do Programa Especial de Regularizagao Tributaria
(PERT), implica eventual risco de utilizagdo de saldos duplicados, inexistentes ou ja exauridos, em
prejuizo ao Erario.

Ademais, foram identificadas situacdes nas quais o montante de PF/BCN, declarados e
utilizados para amortizagao de dividas, foi objeto de glosa pela fiscalizacdo tributéria, apos a extingao
das execugdes fiscais e a liberagdao das garantias, causando também prejuizos ao executivo fiscal.

Assim, adiro as propostas de recomendacdo e ciéncia, propostas pela AudFiscal, para
adocdo das agdes necessarias para conclusdo da integragdo funcional dos sistemas, impedindo o risco
de utilizacdo de saldos duplicados, inexistentes ou ja exauridos.

No mesmo topico, foram identificadas reducgdes dos valores dos créditos a serem recebidos
pela Unido acima do limite legal imposto pelo art. 11, § 2° 1 e 11, da Lei 13.988/2020 (65% do valor do
crédito), com impacto estimado em mais de R$ 19 bilhdes, no periodo de 2020 a 2023, em razdo de
interpretagdo equivocada do mecanismo de PF/BCN.

Incluir o PF/BCN no calculo do piso de legalidade distorce a aplicacdo da lei e resulta em
acordos que, na pratica, ndo geram receita efetiva para o Estado, violando os principios de
responsabilidade fiscal e de protecdo ao interesse publico, e por isso deve ser objeto de ciéncia aos
orgdos envolvidos, advertindo que a celebragdo de acordos de transacdo cuja contraprestagdo final a
ser paga pelo contribuinte seja inferior ao piso de legalidade, infringe o disposto no art. 11, §2°, da Lei
13.988/2020, com potencial violagdo ao art. 14 da LRF, no que tange a renuincia de receitas.
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Outra pratica identificada pela auditoria ¢ o agrupamento de empresas de diferentes
capacidades contributivas em um mesmo grupo econdmico, situacdo em que todas as empresas do
grupo recebem proposta de transacdo nas mesmas condi¢des acordadas com o devedor principal, ainda
que mais benéfica, significando, na pratica, que empresas financeiramente saudaveis recebem os
mesmos descontos destinados a empresas em dificuldade.

A ocorréncia em comento deve ser objeto de recomendagdo pela Corte de Contas,
direcionada a PGFN, no sentido do detalhamento das circunstancias relacionadas ao art. 54, § 4°, da
Portaria PGFN 6.757/2022, na situagdo em que o vinculo de responsabilidade ¢ precario,
especialmente na situagdo de grupo econdmico de fato.

O ultimo tema tradado pela AudFiscal foi a falta de transparéncia na celebragdo de acordo
de transacao individual de pessoa fisica, exemplificado no caso do Grupo Arnon de Mello. Em sintese,
foi identificado que o grupo empresarial realizou transag@o para resolver dividas de Imposto de Renda
de um de seus socios, sem a devida publicacdo em aparte no Portal Regularize, comprometendo a
transparéncia dessa negociagao.

Embora a pratica, segundo informa a PGFN, esteja em conformidade com os critérios
estabelecidos na Portaria PGFN 6.757/2022 (pecas 104 e 105), a nomenclatura utilizada para
identificar o acordo (“Transagao Individual — OAM?”) dificulta a transparéncia, justificando a proposta
de ciéncia para que se promova a publicacdo da integra ndo sigilosa de transacdo individual, nos
termos do art. 8° da Lei de Acesso a Informagao.

A transagdo tributaria, quando adequadamente conduzida, constitui instrumento valioso
para redu¢do do contencioso fiscal e recuperagdo eficiente de créditos tributarios, mostrando-se
valiosos os subsidios revelados na auditoria

E inconteste que a governanca adequada, a transparéncia plena e o controle efetivo sao
pilares indispensaveis para uma politica tributdria justa e eficiente.

Louvo o trabalho desenvolvido pela equipe da AudFiscal, que conduziu esta complexa
auditoria com proficiéncia técnica e zelo profissional, produzindo diagnostico abrangente e
proposigdes construtivas.

Feitas estas consideragdes, voto para que seja adotada a minuta de Acordao que apresento
ao Colegiado.

TCU, Sala das Sessdes, em 12 de novembro de 2025.

WALTON ALENCAR RODRIGUES
Relator
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ACORDAO N° 2670/2025 — TCU — Plenério

1. Processo n° TC 007.099/2024-0.

1.1. Apenso: 002.705/2024-9

2. Grupo I — Classe de Assunto: V — Relatorio de Auditoria.

3. Interessados/Responsaveis:

3.1. Interessado: Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (00.394.460/0058-87).

4. Orgaos/Entidades: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional e Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil.

5. Relator: Ministro Walton Alencar Rodrigues.

6. Representante do Ministério Publico: ndo atuou.

7. Unidade Técnica: Unidade de Auditoria Especializada em Orgamento, Tributacdo e Gestdao Fiscal
(AudFiscal).

8. Representagdo legal: nao ha

9. Acordao:

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de auditoria para avaliar a politica publica de
transacdo tributaria, prevista na Lei 13.988/2020, bem como os mecanismos de governanca para o
controle dos acordos de transacao firmados;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em sessdo do
Plenario, ante as razdes expostas pelo Relator, em:

9.1. recomendar a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com base no art. 11
da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que:

9.1.1. divulgue, em transparéncia ativa, as informagdes essenciais de todos os acordos de
transagdo individual firmados pelo 6rgao, tais como valor transacionado, descontos concedidos, saldo
remanescente e valor de PF/BCN utilizado;

9.1.2. promova detalhamento da Portaria PGFN 6.757/2022 para tratamento dos grupos
econdmicos de fato e estabelecimento de critérios objetivos para medir os beneficios concedidos em
acordos de transacdo envolvendo grupos econdmicos;

9.2. recomendar ao Ministério da Fazenda, a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
(PGFN) e a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), com base no art. 11 da Resolugao-
TCU 315/2020, que estabeleca mecanismos de articulacdo, comunicacao e colabora¢do que permitam
alinhar estratégias e operagdes da PGFN e RFB envolvidas na politica publica da transacao tributaria,
para alcangar o resultado comum, em especial para dirimir divergéncias quanto ao grau de
recuperabilidade e ao calculo da capacidade de pagamento, bem como definir diretrizes de governanca
que facilitem a padronizacao e/ou harmonizagdo das regras da transacao tributaria;

9.3. recomendar a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) e a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com base no art. 11 da Resolucao-TCU 315/2020, que concluam
a integracdo funcional entre os sistemas de controle de PF/BCN e implementem validacdes e travas
automatizadas que assegurem a unicidade e a consisténcia dos saldos antes da homologacao da
transac¢ao;

9.4. dar ciéncia a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), com fulcro no art. 9°
da Resolu¢ao-TCU 315/2020, que:

9.4.1. a n3o publicacdo da integra nao sigilosa de transagdo individual configura
descumprimento do art. 8° da Lei 12.527/2011;

9.4.2. a manutencao de acordos de transagdo tributaria em situagdes de descumprimento
das condigdes, clausulas ou compromissos assumidos, configura descumprimento do art. 4°, da Lei
13.988/2020;

9.5. dar ciéncia a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) e a Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil (RFB) que a celebragdo de acordos de transacdo cuja contraprestacio
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final a ser paga pelo contribuinte (em dinheiro, parcelamento ou outros meios) seja inferior ao piso de
legalidade infringe o disposto no art. 11, §2°, da Lei 13.988/2020, com potencial violagao ao art. 14 da
Lei de Responsabilidade Fiscal no que tange a rentincia de receita;

9.6. dar ciéncia a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB) e a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN) que a utilizagdo de saldos de Prejuizo Fiscal e Base de Calculo
Negativa (PF/BCN) sem a devida conciliagdo entre os sistemas e-Sapli, Integra e-Sapli e Sispar afronta
os principios da legalidade, moralidade e isonomia tributaria, insculpidos no art. 37, caput, e no art.
150, 11, da Constituicdo Federal, bem como os que regem a transagado tributaria (art. 1°, § 2°, da Lei
13.988/2020), dado o risco concreto de utilizagdo de saldos duplicados, inexistentes ou ja exauridos,
em prejuizo ao erario.

9.7. encaminhar o relatorio da presente auditoria ao Congresso Nacional para que tome
conhecimento dos riscos relacionados: (i) a atual inobservancia dos limites das redugdes aplicadas aos
créditos objeto de transagdo tributdria, previstos nos incisos I e II do § 2° do art. 11 da Lei
13.988/2020; (i1) a insuficiéncia dos controles exercidos pelos 6rgdos publicos responsaveis pela
gestdo da politica publica de transacdo tributaria; (iii) a auséncia de travas legais para a utilizagdo do
PF/BCN; (iv) ao emprego do PF/BCN como estratégia comum de varias politicas publicas,
especialmente em face da insuficiéncia dos controles exercidos pela RFB em relacdo a fiscalizacao
desses montantes;

9.8. dar conhecimento do presente Acérdao ao Ministério da Fazenda, a Procuradoria-
Geral da Fazenda Nacional (PGFN), a Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (RFB), a Casa
Civil da Presidéncia da Republica e ao Congresso Nacional;

9.9. arquivar os presentes autos, com fundamento no art. 169, inciso V, do RI/TCU.

10. Ata n® 46/2025 — Plenério.

11. Data da Sessdo: 12/11/2025 — Ordinéria.

12. Codigo eletronico para localizacdo na pagina do TCU na Internet: AC-2670-46/25-P.

13. Especifica¢do do quoérum:

13.1. Ministros presentes: Vital do Régo (Presidente), Walton Alencar Rodrigues (Relator), Benjamin
Zymler, Aroldo Cedraz, Jorge Oliveira, Antonio Anastasia e Jhonatan de Jesus.

13.2. Ministro-Substituto convocado: Marcos Bemquerer Costa.

13.3. Ministro-Substituto presente: Weder de Oliveira.

(Assinado Eletronicgmente) (Assinado Eletronicamente)
VITAL DO REGO WALTON ALENCAR RODRIGUES
Presidente Relator

Fui presente:

(Assinado Eletronicamente)
CRISTINA MACHADO DA COSTA E SILVA
Procuradora-Geral
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