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RESUMO

O Sistema Tributario Nacional é sabidamente complexo e litigioso e imp0e elevados custos de
conformidade aos Contribuintes, o que explica, em grande medida, a caracteristica adversarial
e de desconfianga mutua da relagdo Fisco-Contribuinte. Tudo isso, somado aos baixos indices
de recuperacdo do crédito tributario do modelo repressivo de cobranga, agravando a crise
financeira de grande parte das Unidades da Federagéo, aponta para a necessidade de se repensar
toda essa estrutura tributaria, em busca de maior eficiéncia na gestdo da coisa publica e de
melhoria do ambiente de negdcios. Neste ponto se insere o tema deste estudo, o compliance
tributario cooperativo, que representa um movimento de aproximagao entre a Administragdo
Tributaria e o Contribuinte, com o objetivo de, atuando até mesmo preventivamente, estimular
o adimplemento voluntario de obrigagdes fiscais, por meio de elevado nivel de transparéncia
em troca de seguranca juridica e certeza tributaria. A metodologia aplicada no trabalho foi a
exploratoria, com foco em pesquisa bibliografica, jurisprudéncia, relatérios e estudos da OCDE,
de 6rgdos e entidades publicas, da sociedade civil e da Academia a respeito do modelo tributario
brasileiro, em especial dos mecanismos de cobranca tributéria e sobre o relacionamento entre
Fisco e Contribuinte. O trabalho foi estruturado em trés capitulos. O primeiro traz a
conceituacdo do compliance tributario propriamente dito, a explanacdo de compliance e de
governanga corporativa, abordando o cenario atual da relagdo Fisco-Contribuinte e a
denominada Administracdo 4.0. O segundo apresenta o compliance tributario cooperativo,
tratando das recomendacdes propostas pela OCDE e, com maiores detalhes, dos programas de
cooperacdo propriamente ditos. O terceiro analisa o Projeto de Lei n° 15, de 2024, que tramita
no Congresso Nacional, com propostas de natureza cooperativa, para, ao final, apontar as
vantagens do modelo, os desafios para sua implementacdo, além de aspectos polémicos que
devem ser enfrentados. Como conclusdo, constatou-se que o modelo, embora possa ser uma
ferramenta para garantir maior eficiéncia ao Fisco e melhora do ambiente de negdcios, entre
outras vantagens, envolve custos de implementacdo e depende fundamentalmente de severa
mudanca cultural das partes envolvidas, podendo néo se mostrar vantajoso tanto a Contribuintes
quanto a administracdes tributarias.

Palavras-chave: Sistema Tributario Nacional. Compliance tributario cooperativo. Relacéo
Fisco-Contribuinte. Transparéncia. Seguranca Juridica.



ABSTRACT

The National Tax System is known to be complex and litigious, imposing high compliance
costs on taxpayers, which largely explains the adversarial and mutual distrust characteristic of
the Tax Administrations-Taxpayer relationship. All this, added to the low recovery rates of tax
credit from the repressive collection model, worsening the financial crisis in a large part of the
Federation Units, points to the need to rethink this entire tax structure, in search of greater
efficiency in management of public affairs and improving the business environment. At this
point, the theme of this study is inserted, which is cooperative tax compliance, which represents
a movement towards rapprochement between the Tax Administration and the Taxpayer, with
the aim of, even acting preventively, encouraging voluntary tax compliance, through a high
level of transparency in exchange for legal security and tax certainty. The methodology applied
in the work was exploratory, focusing on bibliographical research, jurisprudence, reports and
studies from the OECD, public bodies and entities, civil society and the Academy regarding the
Brazilian tax model, especially tax collection mechanisms and the relationship between Tax
Authorities and Taxpayers. The work was structured into three chapters. The first brings the
conceptualization of tax compliance itself, the explanation of compliance and corporate
governance, addressing the current scenario of the Tax Administration-Taxpayer relationship
and the so-called Administration 4.0. The second presents the cooperative tax compliance,
dealing with the recommendations proposed by the OECD and, in greater detail, the cooperation
programs themselves. The third analyzes Bill n° 15, of 2024, which is currently under discussion
in the National Congress, with proposals of a cooperative nature, to, in the end, point out the
advantages of the model, the challenges for its implementation, in addition to controversial
aspects that must be faced. In conclusion, it was found that the model, although it can be a tool
to guarantee greater efficiency for the Tax Authorities and improve the business environment,
among other advantages, involves implementation costs and fundamentally depends on severe
cultural change on parties involved, and may not be advantageous to all taxpayers or tax
administrations.

Palavras-chave: National Tax System. Cooperative tax compliance. Tax Administrations-
Taxpayer relationship. Transparency. Legal Security.
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1. INTRODUCAO

Situacdo muito usual nos tempos atuais € a preocupacéo, tanto da populacdo quanto de
governantes, em quaisquer das esferas de Poder, quanto a salde das contas publicas, assim
como em relacdo a ma qualidade do ambiente de negdécios no Brasil, 0 que impde grandes
dificuldades aos atores econdémicos.

Ja houve outros momentos de crise econdémica, como em 2008 e 2014, e ndo se pode
desconsiderar o fato de que o estado de emergéncia sanitaria® causado pela pandemia de
COVID-19? evidenciou e acentuou ainda mais essas dificuldades (Ferreira Junior; Santa Rita,
2020, p. 462). Todavia, em grande medida, a responsabilidade por este cenario pode ser
imputada ao Sistema Tributario Nacional, o qual, entre varios outros problemas, é
extremamente complexo, com profusdo de normas® (IBPT, 2021), o que estimula a
litigiosidade, impondo elevados custos aos Contribuintes e aos entes federados. Estudo do
Instituto de Ensino e Pesquisa (INSPER) (2020, p. 6) retrata bem a questéo, ao demonstrar que
0 contencioso tributario brasileiro, administrativo e judicial, chegou a R$ 5,44 trilhdes em 2019
ou, em termos percentuais, 75% do Produto Interno Bruto (PIB).

Quanto a esse ponto, pesquisa apresentada pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ),
realizada pelo Instituto de Ensino e Pesquisa (INSPER, 2022, p. 19), aponta, ainda que de
maneira preliminar, relacdo inversa de proporcionalidade entre a quantidade de litigios judiciais
tributarios e o uso de meios alternativos/adequados para solugdo de conflitos, o que explicaria,
mesmo que em parte, os elevados nimeros do contencioso judicial tributéario, considerando o
ainda incipiente estagio de desenvolvimento e aplicacdo dos citados mecanismos consensuais
neste campo. Da mesma forma, o estudo aponta a falta de transparéncia da Administracéo
Tributéria, o reduzido nimero de regras que estimulem uma relacdo cooperativa entre Fisco e
Contribuinte, assim como o baixo nimero de medidas prévias a execucdo judicial para
satisfacdo da obrigacdo tributaria, como outros fatores que potencializam o mesmo problema
(INSPER, 2022, p. 20).

1 A Unido, por meio da Portaria n° 188, de 3 de fevereiro de 2020, do Ministério da Satde, declarou
“Emergéncia em Saude Publica de Importancia Nacional (ESPIN), em decorréncia da Infec¢do Humana pelo novo
Coronavirus (2019-nCoV)” (Brasil, 2020).

2 COVID-19 é a doenca causada pelo coronavirus SARS-CoV-2, segundo informagdes disponiveis no
sitio da Organiza¢do Mundial da Sadde. Disponivel em: https://www.paho.org/pt/topicos/coronavirus/doenca-
causada-pelo-novo-coronavirus-covid-19. Acesso em: 13 maio 2024.

% Estudo elaborado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo (IBPT) (2022), divulgado em
outubro de 2022, aponta que a quantidade de normas tributarias editadas desde a promulgagdo da Constituicdo de
1988 é de 466.561, sendo 38.540 federais, 154.030 estaduais e 273.991 municipais. O estudo constatou, ainda, que
apenas 32.460 estavam em vigor em 30/09/2022 (6,96%).
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Todos esses dados apontam para a necessidade de se repensar 0 modelo tributario
brasileiro (Vitalis, 2019, p. 2), marcado por um carater adversarial e de desconfianca entre Fisco
e Contribuinte. Um sistema cooperativo, com participacdo da sociedade (Garbaccio; Nunes,
2023, p. 175), e que poderia trazer mais justica fiscal e eficiéncia, inclusive sob o ponto de vista
do ambiente concorrencial (Vitalis, 2019, p. 2), surge como uma alternativa e ja se percebe,
especialmente com relagdo aos instrumentos de consensualidade, um crescente interesse das
Administracdes Tributarias (INSPER, 2022, p. 19).

Nesse sentido, alguns mecanismos de cooperacao, cuja aplicacéo é foco do presente
trabalho, sdo vislumbrados, como programas de conformidade tributéria, com classificacdo de
Contribuintes e premiacdo pela regularidade, facilitacio do cumprimento de obrigacOes
tributarias e incentivo a autorregularizacdo (INSPER, 2022, p. 20). Sob o prisma da
Administracdo Tributaria, menciona-se a orientacdo ativa, a comunicacdo rapida e eficiente,
além da transparéncia ativa quanto a procedimentos e medidas a serem implementadas ou
quanto a entendimentos do Fisco a respeito de matérias controvertidas (Garbaccio; Nunes,
2023, p. 193).

Ponto que exige detida reflexdo, contudo, refere-se aos beneficios que tais mecanismos
podem trazer a Administracdo Tributaria e ao ambiente de neg6cios. Desse modo, o problema
de pesquisa a ser respondido neste estudo é: Quais sdo as vantagens da instituicdo dos
programas de compliance tributario cooperativo, assim como as principais dificuldades para
sua implementacao?

E mister esclarecer que o compliance tributario deve ser entendido como as agdes
destinadas a “assegurar o cumprimento das obrigacOes fiscais por parte dos Contribuintes e
garantir a conformidade das empresas com as normas tributarias” (Garbaccio; Nunes, 2023, p.
183).

O compliance tributario cooperativo, por seu turno, representa 0 movimento de
aproximacao entre a Administracdo Tributaria e o Contribuinte, com o objetivo de, atuando até
mesmo preventivamente, estimular o adimplemento voluntario e o cumprimento de obrigacdes
fiscais, por meio da exigéncia de elevado nivel de transparéncia por parte dos Contribuintes,
em troca de seguranca juridica e certeza tributaria, langando méo de instrumentos, como
sangbes premiais aos Contribuintes em conformidade, que podem variar desde a
disponibilizacdo de canais de atendimento preferencial a regimes simplificados de tributacéo
(Garbaccio; Nunes, 2023, p. 190 e 195). Trata-se de uma relagdo mais cooperativa e menos
adversarial, que se afasta do modelo de comando e controle e se aproxima de um modelo de

regulagdo mais flexivel, menos hierarquico e menos prescritivo (Vitalis, 2019, p. 14).
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A complexidade dos problemas contemporéneos exige didlogo entre as partes
envolvidas. As ferramentas tradicionais de repressao e punicéo utilizadas pelas Administragoes
Tributarias ndo tém se mostrado eficientes (Goularti; Messias, 2021, p. 2). Com efeito, a
potencial solugdo passa pela “reconstrucdo de uma relacdo de confianca entre Fisco e
contribuintes”, usando a expressdo do Professor Sergio André Rocha (2018, p. 519). Uma
“mudanga cultural, de ambos os lados”, parece ser essencial (Garbaccio; Nunes, 2023, p. 192).

Né&o se propde a eliminacdo do sistema punitivo, mas este passaria a ser aplicado em
casos mais extremos, até para preservar a confianca no sistema, que seria pautado na
solidariedade e na colaboragéo (Vitalis, 2019, p. 14). O uso exclusivo de sangOes punitivas
indistintamente a todos os Contribuintes pode ndo necessariamente gerar incremento de
conformidade. Ao revés, pode estimular a sonegacao (Vitalis, 2019, p. 14), na medida em que
muitos Contribuintes, sabedores das limitacdes de recursos humanos e materiais da
Administracdo Tributaria e da falta de didlogo entre as partes, passem a adotar, a partir de uma
avaliacdo de custo-beneficio, estratégias de ocultacdo de informacGes e, consequentemente, do
fato gerador do tributo.

Como forma de delimitar no tempo e no espaco a pesquisa, o0 que se pretende é, a partir
da investigacdo das recomendacGes e das praticas da Organizacdo para Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico (OCDE), com especial enfoque no relatério sobre o tema
publicado em 2013* no Forum sobre Administracdo Fiscal (Forum on Tax Administration
(FTA))®, analisar os beneficios que o modelo pode trazer a Administragdo Tributéria, assim
como as principais dificuldades para sua implementacdo. A consulta a producdo académica
nacional sobre o compliance cooperativo tributério, assim como a investigacdo de modelos (ou
propostas) eventualmente aplicados por Unidades da Federacgdo, também fara parte do trabalho.
Registre-se, outrossim, que a formagdo académica do autor deste trabalho e, em especial sua
experiéncia profissional como Auditor-Fiscal da Receita do Distrito Federal, ha mais de vinte
anos, servird como importante vetor para a realizacdo das pesquisas, as quais, pelos mesmos
motivos, apresentardo abordagens e conclusfes, primordialmente, sob a perspectiva da

Administragdo Tributaria.

4 O relatério denominado Co-operative Compliance: A Framework. From enhanced relationship to co-
operative compliance foi publicado em 29 de julho de 2013 (OCDE, 2013).

5 O FTA, que foi criado, em 2002, na OCDE, é um férum no qual as administracdes tributarias
compartilham conhecimento, realizam pesquisas e desenvolvem novas ideias para aprimorar as administraces
tributarias ao redor do mundo. Informagdo disponivel em: https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-
administration/about/. Acesso em: 28 set. 2023.
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O estimulo ao compliance tributario e, consequentemente, ao adimplemento voluntario
de obrigacdes fiscais tem potencial para reduzir o crescimento do estoque da divida tributaria
dos Estados e a litigiosidade do sistema, abrindo espaco para 0 aumento da arrecadacéo,
elevando, assim, a capacidade de implementacdo de politicas publicas (Garbaccio; Nunes,
2023, p. 190). Considerando que a tributacdo estd intimamente relacionada a efetivacdo de
direitos fundamentais (Faria; Gonzalez, 2023, p. 10) e que 0s meios contenciosos ou for¢ados
de recuperacéo das dividas tributarias tém se mostrado ineficientes®, o estudo mais aprofundado
e cuidadoso desta promissora alternativa de aproximacéo entre Fisco e Contribuinte para
incremento dos recursos a disposicao do Estado releva-se de suma importancia, o que denota a
relevancia deste trabalho.

A partir da resposta ao problema de pesquisa apresentado, busca-se a comprovacao,
ao menos, da seguinte hipotese: ha diversas vantagens decorrentes da instituicdo dos programas
de compliance tributario cooperativo e, considerando as dificuldades e custos envolvidos na sua
implementacéo, especialmente a forte mudanga cultural, esse modelo se revela mais apropriado
aos grandes Contribuintes, podendo ndo se mostrar viavel em determinados cenarios.

Assim, o estudo que ora se inicia tem por objetivo mais amplo investigar os contornos
do compliance tributario cooperativo. De forma mais especifica, busca-se estudar as
recomendacdes sobre o tema propostas pela OCDE, bem como o papel da tecnologia como
ferramenta de cooperacdo. Ainda como objetivo especifico, pretende-se, a partir da
investigacdo de eventuais propostas legislativas, detalhar os pilares e caracteristicas principais
dos programas dessa natureza, apontando a distingdo em relacdo aos programas meramente de
estimulo a conformidade tributaria, a fim de analisar as suas vantagens e as principais
dificuldades para sua implementacéo.

Espera-se, outrossim, mais do que explorar a tematica do compliance tributério
cooperativo, que se apresenta de forma ainda incipiente no Brasil, a0 menos em termos de
efetiva aplicacdo pelas AdministragBes Tributérias, despertar o debate e estimular novas
pesquisas sobre um tema que pode se revelar, no futuro préximo, como fundamental alternativa
para saneamento das financas publicas e melhoria do ambiente de negdcios. Afinal,
considerando a j& apontada baixa efetividade dos tradicionais mecanismos de cobranca, a

seguranca juridica, a previsibilidade de arrecadacdo, o aumento dos indices de adimplemento

6 Estudo realizado pela Federagdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital aponta que o estoque da divida
ativa tributéria dos Estados, no periodo entre 2015 e 2019, aumentou em 31,40%, chegando ao valor de R$ 896,2
bilhdes. No periodo de 2014 a 2017, a taxa média de recuperacao da divida ativa estadual é de 0,62% (Goularti;
Messias, 2021).
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voluntario e a reducdo de litigios esperados com a implementacdo de programas de cooperagdo
configuram um cenario mais do que desejavel.

Com efeito, o estudo e aprofundamento do tema, exposi¢do de seus contornos e
potenciais vantagens, revela-se bastante salutar, na medida em que o0 sucesso de programas de
compliance tributario cooperativo passa necessariamente pelo efetivo empenho da
Administracdo Tributéria na mudanca de cultura da propria Instituicdo e de seus agentes. Da
parte dos Contribuintes, passa pelo estabelecimento, igualmente de maneira efetiva, de
mecanismos de controle interno e de boas praticas de governanca, como medida fundamental
para construcdo de uma relagdo de confianga com o Estado (Almeida, 2021, p. 79).

A metodologia a ser aplicada no trabalho é a exploratéria, com foco em pesquisa
bibliogréfica, incluindo relatorios e estudos da OCDE, de érgdos e entidades publicas, da
sociedade civil e da Academia a respeito do modelo tributario brasileiro, em especial dos
mecanismos de cobranca tributéria e sobre o relacionamento entre Fisco e Contribuinte. Sera
utilizada, ainda, a pesquisa documental, por meio de consulta direta a normas sobre programas
de compliance tributario editadas por outras unidades da Federacdo, além de eventuais
proposicdes legislativas ainda em tramitacdo. O problema de pesquisa, que se insere na linha
de pesquisa de Direito Tributario e Financas Publicas, conduz a uma metodologia descritiva,
para retratar o estado de desenvolvimento do tema, especialmente, no Brasil. Ademais, a
abordagem sera qualitativa e de natureza aplicada, na medida em que se busca investigar 0s
beneficios e riscos da implementacdo do modelo objeto do estudo. Como proposta de
intervencdo, é apresentada uma proposta de Emenda ao Projeto de Lei n° 15, de 2024, que
tramita no Congresso Nacional, para instituicdo de programas de conformidade tributaria e
aduaneira na esfera Federal.

O trabalho sera estruturado em trés capitulos, a partir dos quais se espera construir
argumentos suficientes para obtencdo de resposta ao problema de pesquisa e confirmacéo, ou
ndo, da hipotese apresentada. O primeiro deles sera dedicado a conceituacdo do compliance
tributario propriamente dito, passando pela explanacdo de compliance e de governanca
corporativa, abordando o cenério atual da relacdo Fisco-Contribuinte e as mudancas necessarias
para implementacdo de um ambiente mais propicio as ideias do compliance tributario
cooperativo, além da denominada Administragdo 4.0, marcada pelo uso da tecnologia. O
segundo apresentara o compliance tributario cooperativo, tratando das recomendacdes
propostas pela OCDE e dos programas de cooperagdo propriamente ditos. O Gltimo analisara o

Projeto de Lei n°® 15, de 2024, que tramita no Congresso Nacional, com propostas de natureza
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cooperativa, para, ao final, apontar as vantagens do modelo, os principais desafios para sua

implementacdo, além de aspectos polémicos que devem ser enfrentados.
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2. COMPLIANCE TRIBUTARIO

O Sistema Tributario Nacional, ainda que tenha se mostrado minimamente adequado
ao periodo em que foi gestado, na década de 1960, é atualmente alvo de severas criticas, boa
parte delas acertadas. Os problemas vao desde o préprio modelo federativo brasileiro — o qual,
além de andémalo, pela inclusdo dos municipios como entes federativos (Bulus, 2005) e com
distribuicdo desequilibrada de recursos (Alexandre, 2020) — a questdes mais especificas, como
ndo cumulatividade deficiente e prodigalidade na concessdo de beneficios fiscais, gerando
complexidade ao modelo.

Merecem destaque, para os fins do presente estudo, entre os problemas ou defeitos
atribuidos ao modelo tributario nacional, a falta de transparéncia, o alto grau de litigiosidade,

0s baixos indices de recuperacao de crédito e a ineficiéncia.

A falta de transparéncia, apontada em ja mencionado estudo do INSPER (2022),
decorre em grande parte da complexidade do modelo tributario, gerador de dificuldades na
prépria atividade de apuracao de tributos a pagar, considerando a vasta gama de aliquotas, de
beneficios fiscais, de regimes de apuracdo, entre outros. Essa caracteristica, aliada a grande
quantidade de normas tributarias, provenientes das trés esferas da Federacdo’, potencializa a
litigiosidade.

Ademais, a escassez de recursos, especialmente dos municipios menores (embora se
verifique, em alguma medida, na maioria das Administracdes Tributarias), que dependem
fortemente das reparti¢cGes constitucionais de receita, apresenta-se como fator que dificulta os
necessarios investimentos por parte do Fisco, laborando, assim, para aumentar os niveis de
ineficiéncia.

Todos esses fatores contribuem para a construcdo — e manutencdo — de uma relacéo de
desconfianga entre Fisco e Contribuinte. Uma relacdo adversarial, baseada na repressdo e
controle, que tem se mostrado ineficiente, como se pode perceber pelos baixissimos indices de
recuperacao de credito tributario. Estudo realizado pela Federacdo Nacional do Fisco Estadual
e Distrital (FENAFISCO), que aponta o crescimento do estoque da divida ativa estadual, assim

como o seu baixo indice de recuperagdo (Goularti; Messias, 2021).

7 Segundo estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo (IBPT) (2022), a
guantidade de normas tributérias editadas desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 é de 466.561, sendo
38.540 federais, 154.030 estaduais e 273.991 municipais, restando apenas 32.460 em vigor em 30/09/2022
(6,96%).
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Da mesma forma, essa relacdo de desconfianca pode ser verificada entre os préprios
entes da Federacdo. Conquanto o modelo constitucional de reparticdo de competéncias
legislativas em matéria tributaria configure o que a doutrina costuma denominar federalismo de
cooperacdo (ALVES, 2019), o que se verifica, na pratica, é a tdo falada guerra fiscal, marcada
por competicdo entre os Entes subnacionais, notadamente em virtude da necessidade de
incessante busca por novas fontes de receita, com o uso desenfreado de beneficios fiscais,
impactando negativamente o desenvolvimento econémico e social do pais (Oliveira, 2022a).

E preciso, entdo, repensar o modelo tributario brasileiro. A “reconstrugdo da confianca
na relacdo Fisco-Contribuinte”, valendo-se de expressdo do Professor Sergio André Rocha
(2018, p. 519), revela-se como um caminho a ser trilhado.

Inevitavel, diante do exposto, uma mencao a recém aprovada reforma tributaria, por
meio da promulgacdo da Emenda n°® 132, de 20 de dezembro de 2023, que alterou de forma
bastante significativa o Sistema Tributario Nacional. Isso porque diversos dos problemas acima
relatados foram considerados em todo o processo de sua elaboracgéo e aprovagdo no Congresso
Nacional e, com sua vigéncia a partir dos préximos anos, espera-se a mitigacao de muitos deles
e, com isso, algum ganho de eficiéncia em todo o sistema. Um dos principais pilares da Reforma
Tributaria, a unificacio de tributos incidentes sobre o consumo®, aliada & homogeneidade de
aliquotas®, o calculo do imposto “por fora”? e 0 maior controle sobre a concesséo de beneficios
fiscais'!, pode reduzir a sua complexidade. Fica a critica, contudo, de que o elevado nimero de
excecdes as regras de concessdo de beneficios fiscais e de aliquotas pode impactar
negativamente o potencial que a Reforma Tributaria tem para tornar o sistema mais simples e
reduzir a litigiosidade entre Contribuintes e Fisco.

Ainda sobre a relacdo entre Fisco e Contribuinte, especialmente entre entes da

Federacdo, espera-se que a Reforma Tributéria em tela, ao prever a cobranca do IBS no destino,

8 A Reforma Tributaria recentemente aprovada prevé a extingdo do PIS/PASEP, COFINS e IPI, de
competéncia da Unido, do ICMS e do ISS, de competéncia estadual e municipal, respectivamente, com a criacéo
da Contribuicdo sobre Bens e Servicos (CBS), de competéncia da Unido, e do Imposto sobre Bens e Servigos, de
competéncia dos Estados e Municipios. Além da criacdo do Imposto Seletivo, sob responsabilidade da Unido
(Brasil, 2023).

® Nos termos do art. 156-A, § 1, incisos V e VI, da Constituigdo Federal, o IBS tera a mesma aliguota
para todos os bens e servigos, embora cada ente possa fixar a sua aliquota por legislagdo prépria. Ressalve-se,
contudo, que ha na propria Constituicdo a previsao de aliquotas reduzidas, para até zero, como no caso da Cesta
Basica Nacional de Alimentos, prevista no art. 8° da Emenda Constitucional n° 132, de 2023.

10 Em oposicio ao céalculo do imposto “por dentro”, a metodologia de calculo “por fora”, prevista no art.
156-A, § 1, inciso IX, da Constituicdo Federal, prevé que o valor do imposto ndo integra sua base de célculo,
facilitando a identificacdo do montante do tributo, garantindo maior transparéncia na tributacéo.

11 Nos termos do art. 156-A, § 1, inciso X, da Constituigdo Federal, o IBS ndo seré objeto de “de concessdo
de incentivos e beneficios financeiros ou fiscais relativos ao imposto ou de regimes especificos, diferenciados ou
favorecidos de tributacdo, excetuadas as hipéteses previstas” na propria Constituigéo (Brasil, 2023).
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nos termos do art. 156-A, § 1°, inciso VII, da Constituicdo Federal, reduza significativamente,
quica elimine, a tdo falada guerra fiscal, uma vez que o produto do imposto sera destinado ao
ente onde ocorrer 0 consumo, e ndo onde ocorre a producdo, como se verifica na sistematica de
tributacdo pelo ICMS. Ademais, muito além da expressa previsdo do principio da cooperacéo,
que ganhou assento constitucional com o acréscimo do § 3° ao art. 145 da Constitui¢do Federal
pela Reforma, espera-se que o novo modelo seja pautado por uma atuacdo efetivamente
colaborativa entre os entes da Federacdo, assim como entre Administracdo Tributaria e
Contribuintes. Registre-se, ainda, que o mencionado dispositivo traz, igualmente, previsao
expressa dos principios da simplicidade, da transparéncia, tdo caros ao modelo de compliance
cooperativo, objeto do presente estudo.

Nesta linha segue a concluséo de estudos sobre o tema, como se constata no trecho

abaixo reproduzido:

A constitucionalizagdo da cooperacao tributaria, como um dos principios que
passa a figurar explicitamente no rol das diretrizes do Sistema Tributario
Nacional, a partir do advento da Emenda Constitucional n. 132/2023, constitui
uma indicacgéo clara do legislador de que as regras, as normas e os postulados
tributarios devem ser interpretados e aplicados em consonancia com uma
visdo colaborativa. O novo § 3° do art. 145 da Constituicdo Federal, ao
consagrar o principio da cooperacdo tributaria, demonstra que € necessario
abandonar praticas isoladas, para dar lugar a condutas integradas e
participativas dos sujeitos tributéarios (Santos, 2024, p. 525).

Ainda sobre o principio da cooperacdo, antes mesmo de sua expressa previsdo na
Constituicao, ja se defendia a incidéncia, sobre o Direito Tributario, de principios tipicos do
Estado Constitucional de Direito, como solidariedade e fraternidade, que buscam a mudanca da
relacdo juridica entre Fisco e Contribuinte para um modelo mais colaborativo e menos vertical,
na linha do defendido neste trabalho (Porto, 2015, p. 91). De forma enfatica, Porto ja entendia
“os deveres de colaboracdo, cooperacdo e protecdo como passiveis de apropriacao e aplicacao
pelo Direito Tributério brasileiro na vigéncia da Constituicdo de 1988” (Porto, 2015, p. 16).
Para ele, na hodierna ordem constitucional, aproximando-se do verificado nas relagdes
privadas, na relagéo juridico-tributaria deve estar presente o ideal de colaboracéo, boa-fé e de
cumprimento dos deveres reciprocos de forma espontanea. O trecho a seguir é bastante

elucidativo:

Parte-se da premissa que o cidaddo deve voluntariamente cumprir suas
obrigacdes tributarias, independentemente de qualquer atividade fiscalizat6ria
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estatal. Trata-se de uma compreensdo do verdadeiro sentido da cidadania,
revelando elevado grau de civilidade (Porto, 2015, p. 102).

Logo, voltando as atencdes ao tema do compliance tributario cooperativo, pode-se
dizer que, com a promulgacdo da Reforma Tributaria, em 2023, os programas de cooperacao
ganharam fundamento constitucional expresso, revelando uma inciativa do legislador
constituinte de estimular a aproximagao entre Fisco e Contribuinte, em busca de maior
eficiéncia, por meio de atuagdo colaborativa, para atingimento do interesse maior da
coletividade.

Neste cenario de problemas no modelo federativo e, consequentemente, tributario
brasileiro, com a aprovacdo da Reforma Tributaria, o estimulo a conformidade tributaria ganha
ainda mais relevo, tendo os programas de conformidade cooperativa se mostrado como uma
importante alternativa nesse sentido. Todavia, hd que se pontuar que os problemas ndo se
limitam a seara tributaria. Os variados incidentes de corrupcao na gestdo da coisa publica, com
participacdo de diversos segmentos da iniciativa privada, impulsionaram o desenvolvimento de
mais rigorosos sistemas de compliance e governanca corporativa, considerando que os reflexos
dessas situagfes geram consequéncias sobre o ambiente de negdcios como um todo. O que se
pretende demonstrar € que a conformidade tributaria é parte do que se arrisca denominar de
movimento em prol da boa governanca corporativa, seja no setor privado, seja no setor pablico,
com o objetivo de resgatar a credibilidade do proprio aparato estatal, assim como de grandes
corporagfes, com o fim de gerar receitas ao Estado e garantir maior nivel de competitividade
as empresas brasileiras.

Assim, este capitulo sera dedicado a apresentacdo dos conceitos de governanca e
compliance e, a partir deles, a abordagem do compliance tributério, das ferramentas utilizadas
pela Administracdo Tributaria com esse fim, com um enfoque especial a respeito dos programas
de compliance cooperativo, segundo as recomendacfes e modelos apresentados pela OCDE e

pela literatura.

2.1 Nocoes de compliance e governanca corporativa

A complexidade das relagGes sociais e empresariais vem crescendo de forma bastante
intensa, fendmeno que se iniciou no final do Século XIX e veio ganhando corpo no decorrer do
Século XX, 0 que passou a exigir estrutura diferenciada dos atores econémicos, considerando

o dinamismo do mercado, as exigéncias dos consumidores e o elevado nivel de competitividade
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nos diversos setores econémicos. Com isso, a forma como os negécios sdo conduzidos passou
a ganhar maior importancia, assim como o processo de tomada de decisdo (Aguiar, 2015, p.
29).

De forma mais detalhada, a necessidade das regras de governanga comegou a ser
sentida a partir do momento em que, com a citada elevacdo do nivel de complexidade da
sociedade, do mercado e da economia, 0s proprios negdcios ou empreendimentos passaram a
se tornar mais elaborados e estruturados, emergindo a importancia de maior profissionalizacdo
e organizacao para melhora de performance e eficiéncia em sua atuacdo. Com isso, gestores de
negdcios comegaram a ser requisitados em muitas empresas, fazendo com que surgisse um novo
personagem, qual seja, o do administrador ndo proprietario. Ademais, nota-se, ainda, que a
propriedade, com a admissdo de sdcios ndo fundadores ou com a abertura de capital, passou a
ficar dispersa, assim como muitos dos processos e decisfes essenciais ao funcionamento do
empreendimento, resultando no que se costuma denominar de relacionamento de agéncia
(Aguiar, 2015, p. 32).

E, entdo, nessa dispersdo da propriedade no interior da organizacdo que surge o tema
da governanca — especialmente com o crescimento da importancia do sistema financeiro e do
mercado de capitais, nos Estados Unidos da América, da década de 1930, ap0s a grande crise —
e a mudanca do modelo empresarial, que deixou de ser familiar, em que os proprietérios, ou
seus familiares, tomavam as principais decisfes, para contar com diversos s6cios ou mesmo
com gestores profissionais. Como estes atores, em diversos momentos, tenderiam a entrar em
conflito, por divergéncia de atuagdo ou de entendimentos, surgiu a necessidade de se criar
medidas de “monitoramento, controle e ampla divulgacdo de informacdes”, o que mais tarde
passou a ser entendido como governanca corporativa (CVM, 2014, p. 159).

Em suma, a dispersdo da propriedade das corporacdes fez surgir o denominado
relacionamento de agéncia, o que, considerando os eventuais conflitos de entendimento entre
os stakeholders, como proprietarios fundadores, socios e gestores profissionais, desencadeou 0
que se costuma denominar de conflito de agéncia, que pode ser conceituado como “a
possibilidade de divergéncia de interesses entre acionistas e gestores, onde um tenta tirar
vantagens do outro de uma mesma situa¢ao” (Nassiff; Souza, 2013, p. 2).

Logo, pode-se dizer que a governanga corporativa, como sindnimo de boas préaticas de
gestdo, revelou-se como uma consequéncia natural do crescimento dos negdcios, da
necessidade de profissionalizacdo, para atragdo de investimentos para fazer frente as novas
exigéncias do mercado e da sociedade (Aguiar, 2015, p. 32). E natural que os investidores, para

a realizacdo de aportes financeiros, de qualquer monta, queiram ter conhecimento da estrutura
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organizacional e tenham confianga no seu bom funcionamento. Regras claras e transparentes,
buscando evitar o jA mencionado conflito de agéncia e a prevaléncia de interesses pessoais sobre
o0s da corporacdo, de modo a potencializar 0 negocio, sdo de suma importancia para o negécio.

A OCDE, em seu estudo denominado “Os principios da OCDE sobre o governo das
sociedades™?, esclarece que a governanca gera beneficios ndo so para a propria empresa, mas
para o funcionamento do mercado como um todo, melhorando a eficiéncia e o crescimento da
economia, assim como conferindo maior grau de confiabilidade as corporacdes e, igualmente,
a todo o mercado regulado (OCDE, 2004, p. 11).

O conceito de governancga, propriamente dito, estd intimamente ligado a necessidade
de aprimoramento e desenvolvimento do processo decisorio e de robustecimento da estrutura
organizacional. Note-se que o termo governanca, pela sua propria etimologia, esta relacionado
a nocdo de administracdo, de governo (Bueno, 2016, p. 411). Aguiar (2015, p. 30) esclarece
que a expressao governanga “passou a ser adotada de forma corrente no Brasil e foi incorporada
ao jargdo corporativo a partir do termo “governance” difundido na lingua inglesa e utilizado
tanto para designar temas proprios da esfera privada como publica”*3.

Com efeito, a Comisséo de Valores Mobiliarios (CVM), ao cuidar do tema, evidencia
que a adoc¢do de boas préaticas de governanca esta relacionada aos principios da transparéncia,
da equidade e da prestagdo de contas, ao estabelecer regras para uma tomada de decisdo mais
segura e evitar desvios de conduta, o que, ao final e ao cabo, proporciona a elevacdo dos niveis
de confianca na corporacédo e, por vezes, em seu valor de mercado, criando ambiente mais
propicio para investimentos de maior monta (CVM, 2002, p. 1).

Tamanha a importancia conferida em ambito nacional a governanga corporativa que,
em 27 de novembro de 1995, foi criado pela sociedade civil o Instituto Brasileiro de Governanca
Corporativa (IBGC), o qual contempla, entre seus objetivos, além de gerar e disseminar

conhecimento sobre o tema, “influenciar os mais diversos agentes na adogdo das melhores

12 «og Principios da OCDE sobre o Governo das Sociedades foram inicialmente desenvolvidos em

resposta a um apelo dos ministros do Conselho da OCDE, reunido em 27 e 28 de Abril de 1998, no sentido da
criacdo, em conjunto com 0s governos nacionais, outras organizagdes internacionais relevantes e o sector privado,
de um conjunto de normas e orienta¢des relativas ao governo das sociedades” (OCDE, 2004, p. 9) e, apés sua
aprovagdo pela OCDE, em 1999, “tornaram-se uma referéncia internacional para decisores politicos, investidores,
sociedades e outros sujeitos com interesses relevantes em todo o mundo” (OCDE, 2004, p. 3).

13 Sobre a evolugdo histérica da governanca corporativa no Brasil, recomenda-se a leitura da Dissertacdo
de Mestrado A governanca corporativa tributadria como requisito para o exercicio da atividade empresarial
(Aguiar, 2015).
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praticas, contribuindo para o desempenho sustentavel das organizagdes e, consequentemente,

para uma sociedade melhor”4. Para o referido Instituto:

Governanga corporativa ¢ um sistema formado por principio, regras,
estruturas e processo pelo qual as organizacGes sao dirigidas e monitoradas,
com vistas a geragdo de valor sustentavel para a organizagao, para seus socios
e para a sociedade em geral. Esse sistema baliza a atuacdo dos agentes de
governanca e demais individuos de uma organizacdo na busca pelo equilibrio
entre os interesses de todas as partes, contribuindo positivamente para a
sociedade e para 0 meio ambiente (IBGC, 2023, p. 16).

Oportuno destacar, ainda que de forma breve, considerando os objetivos do presente
estudo, os principios basicos da governanca corporativa, que devem nortear qualquer tipo de
corporagéo, orientando seus gestores, especialmente nas situac6es de lacuna legal ou normativa.
Segundo o IBGC, os referidos principios sdo a integridade, a transparéncia, a equidade, a
responsabilizacdo ou accountability e a sustentabilidade. O primeiro esta relacionado a uma
gestdo pautada na ética, na lealdade e na coeréncia das decisdes, preservando os interesses das
partes envolvidas. Como o proprio nome indica, o segundo revela a importancia de
disponibilizagéo de informagdes fidedignas, precisas e tempestivas, ndo se limitando a dados
econdmico-financeiros, mas incluindo também as tematicas sociais, ambientais, o que tende a
estimular o desenvolvimento de confianca. A equidade, por sua vez, diz respeito a uma atuacdo
justa da corporacdo em face de seus sbcios e demais partes interessadas, levando em
consideracdo a situacdo particular de cada um. J& a accountability refere-se a prestacdo de
contas pelo gestor e a real possibilidade de sua responsabilizacdo individual por suas decisdes.
E, finalmente, a sustentabilidade ressalta a viabilidade da organizacdo em um ambiente de
“interdependéncia com os ecossistemas social, econdmico e ambiental”, realcando a sua
responsabilidade perante a sociedade (IBGC, 2023, p. 19).

Tendo em vista a temética envolvida nesta pesquisa, € mister relacionar os aludidos
principios com o que se pode denominar de governanca corporativa tributaria, a qual se refere
aos controles necessarios ao adequado cumprimento das obrigagdes fiscais, a inclusdo das
questdes tributarias no planejamento estratégico da empresa, alcancando as relagfes internas

com 0s mais diversos 0rgaos de gestdo (Aguiar, 2015, p. 59) e com a Administracdo Tributéria,

140 IBGC ¢ considerado um think tank da governanga corporativa, uma rede colaborativa de ideias
dedicada a explorar temas e questdes importantes sobre governanca e que impactam positivamente a sociedade.
Informac&o disponivel em: https://www.ibgc.org.br/quemsomos. Acesso em: 4 mar. 2024.
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visando, ainda, a reducdo dos riscos e o incremento da eficiéncia. Dessa forma, a expressao

pode ser assim conceituada:

Governanca tributéria pode ser definida, portanto, como sendo o conjunto de
procedimentos de gestdo empresarial calcado na experiéncia e competéncia
profissional, discutido e validado atraves da analise personalizada de cada
empresa ou entidade e realizado visando a coordenagdo, controle e revisdo dos
procedimentos tributarios (Viggiano, 2008, p. 259).

Aguiar (2015, p. 60-65) traz, ainda, interessantes consideragcdes sobre a aplicacao dos
principios gerais da governanga corporativa a seara tributaria®. Para o Autor, tais principios
remetem a necessidade de cumprimento tempestivo e adequado de obrigagdes fiscais, evitando
autuacdes, aplicacOes de penalidades e eventuais abalos a reputacdo da empresa; a apresentacao
tempestiva e adequada de declaragdes, como as informacGes demandadas pelo Fisco; a
importancia de se buscar a justica fiscal, especialmente na relacdo entre Fisco e Contribuinte;
e, finalmente, a importancia de responsabilizacdo dos agentes que derem causa a injustificados
inadimplementos de obrigac@es fiscais. E acrescenta, por sua conta, o principio da eficiéncia,
segundo o qual, ndo apenas sob o aspecto econdémico-financeiro, deve-se buscar otimizacao dos
recursos disponiveis para obtencdo dos melhores resultados possiveis.

Ademais, é certo que as boas praticas de governanca tributaria passam pelo bom
gerenciamento de riscos tributarios, pois otimizam os recursos da empresa e buscam equilibrio
entre riscos e oportunidades; pela situacdo de conformidade tributaria, por meio do atendimento
as exigéncias da legislacdo tributaria; e, ainda, principalmente interessante para os fins deste
estudo, pelo bom relacionamento com a Administracdo Tributaria, atuando com transparéncia,
honestidade, com vistas a construir um boa reputacdo e uma relacdo de confianca, de modo a
reduzir seus custos de conformidade (Viggiano, 2008, p. 262).

Os principios gerais de governanca corporativa e, igualmente, os de governanca
tributaria, adequadamente adotados e aplicados, acabam se convertendo em recomendacdes
objetivas que, além de alinharem interesses, contribuem de forma determinante para a
preservacao da reputacao corporativa e a geracdo de valor de forma sustentavel (Aguiar, 2015,
p. 47), assim como para 0 aumento da competitividade, da eficiéncia em busca de redugéo de
carga tributaria e da reducg&o dos riscos tributarios (Viggiano, 2008, p. 266). Ha que se destacar,

ainda, a importancia para o mercado da aplicacdo das regras de governanca (tributaria ou nao),

15 para complementagdo e entendimentos diversos, recomenda-se a leitura da Tese de Doutorado
Governanga tributaria: estudo sobre os seus reflexos na evasdo fiscal (Carvalho, 2019).
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gue conta com o incentivo de organismos internacionais, como a OCDE, na medida em que
fortalece as corporacdes e as Administracfes Tributérias, ao criar ambiente salutar para
investimentos e desenvolvimento econémico, além de promover transparéncia e seguranca
juridica (Aguiar, 2015, p. 37).

Ainda sobre as boas préaticas de governanga, especificamente na seara tributaria, vale
reforgar que a sua aplicagdo, aliada ao aprimoramento da relagcdo entre o Fisco e os
Contribuintes, pode trazer beneficios para ambas as partes, reduzindo para estes os custos de
conformidade e otimizando a fiscalizacdo, para a Administragdo Tributaria, considerando a
possibilidade de melhor gestdo de recursos (Aguiar, 2015, p. 37). Em ultima instancia, ante a
essencialidade dos tributos em uma sociedade organizada, em que se verifica o dever
fundamental de contribuir para o funcionamento do Estado, os beneficios vertidos a
Administracdo Tributaria, e, consequentemente, a propria arrecadacdo tributaria, sdo
expandidos para toda a sociedade, desde os grandes grupos econdémicos, que buscam reducao
de custos tributéarios, ao cidaddo comum, que espera receber servi¢os publicos de qualidade. Os

beneficios sdo muitos e para todas as partes envolvidas:

A adocdo de préticas de governanca tributaria traz como beneficios imediatos,
para o Estado, a reducéo do custo de fiscalizacdo e o potencial de majoracéo
da arrecadacao e de uma politica tributaria mais adequada e eficiente. Em
longo prazo, as mudancas culturais podem promover transformagdes sociais
tais como maior engajamento da sociedade e das empresas na resolugdo das
questdes comuns ao Pais em fungdo da conscientizagdo voluntaria sobre a
necessidade de cumprir e fazer cumprir as leis, entre elas a tributaria. A
mudanga no comportamento dos particulares (contribuintes) passa por uma
mudancga geral de paradigmas que pode propiciar um ciclo virtuoso em
matéria de governanga tributaria, com beneficios gerais para o Pais (Aguiar,
2015, p. 157).

Todavia, importante pontuar que, embora seja a governanga, nas palavras de Aguiar
(2015, p. 150), uma “via de mao dupla”, ha que se observar que cabe ao Estado se empenhar
na adocdo de medidas que estimulem essas boas préticas, especialmente direcionadas aos
Contribuintes e, em ultima analise, a sociedade. Entre essas boas préaticas de governanca para
estimular o bom relacionamento da Administracdo Tributaria com o Contribuinte esta até
mesmo a elaboracgéo de legislacdo de melhor qualidade, mais clara e objetiva (Aguiar, 2018, p.
156), assim como a melhor aplicacdo dos recursos arrecadados, incluindo a capacita¢do dos
auditores fiscais e a valorizacdo desses profissionais, por meio de remuneragéo condizente com

suas responsabilidades e medidas de reconhecimento e recompensa pelo meérito em sua atuacao.
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Ademais, além da facilitagdo do compliance, com a prestacdo de servigcos de qualidade ao
Contribuinte, a Administracdo deve impor a conformidade, quando necessério, aplicando
multas e juros em patamares razoaveis, mas que desestimulem postura de ndo compliance (Bird,
2010, p. 3).

Aguiar (2015, p. 44) esclarece, ainda, que “a tendéncia a valorizacdo da transparéncia
e de boas préaticas de gestdo parece ser irreversivel, passando do estagio em que tais préaticas
seriam desejaveis, para um novo momento em que se tornam requisitos para varias finalidades”.

Nesse cenario, a Administracdo Tributaria pode aproveitar o momento e fomentar
essas medidas, estimulando o Contribuinte a profissionalizar suas atividades e, assim,
compreender e aplicar a conformidade tributaria, que se encontra entre aquelas boas praticas.
Exemplo disso € a Lei n® 13.043, de 13 de novembro de 2014, que, em seu art. 16, condicionou
a concessdo de isencdo de Imposto de Renda sobre Alienacdo em Bolsa de Valores de Acbes
de Pequenas e Médias Empresas a adogédo de praticas diferenciadas de governanca corporativa,
na relacéo entre a Bolsa de Valores e o emissor das acdes. E possivel perceber, assim, que a
adocdo de boas praticas de governanca corporativa pode trazer beneficios as empresas e ser
utilizada pelas Administracfes Tributarias como critério de diferenciacdo entre Contribuintes
(Aguiar, 2015, p. 43-44).

No entanto, € notdria a complexidade do Sistema Tributario Nacional e, diante disso,
igualmente reveste-se de consenso a dificuldade enfrentada pelos Contribuintes, inclusive as
grandes corporacdes, para cumprimento de suas obrigac@es tributarias, acessorias e principais,
de maneira tempestiva e em conformidade com o que determina a legislagdo. Logo, parece
evidente que isso gera custos para os Contribuintes, o denominado custo de conformidade.
Nesse particular, partindo da premissa de que os Contribuintes buscam reduzir seus custos e
agir em acordo com a lei, os principios de governanca podem ser bastante Uteis, pois
possibilitam o direcionamento do foco a atividade fim (Aguiar, 2015, p. 50).

Desse modo, como forma de estimular e criar ambiente mais propicio a implementacéao
de boas praticas de governanca, a simplificacdo do modelo tributario e das exigéncias fiscais se
revela como medida de extrema importancia, que contribuiria para a reducao da litigiosidade
do sistema, de forma global, o que, ao final e ao cabo, traria impacto positivo sobre as empresas,
reduzindo o nivel de inseguranca juridica tributaria e, assim, os niveis de desconfianca e tenséo
relacionados a conformidade tributaria (Aguiar, 2015, p. 161).

Mudando o foco para o compliance, propriamente dito, pode-se afirmar que “esta
relacionado a cumprir e fazer cumprir leis, regulamentos, normativos e diretrizes de padrées de

conduta estabelecidos pelas corporagdes”, assim como “‘evitar, detectar e tratar qualquer desvio
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ou inconformidade que possa ocorrer” (Aguiar, 2015, p. 99). O termo “compliance” deriva do
verbo, em inglés, “to comply”, que significa obedecer, cumprir. Era entendido como estrito
cumprimento do ordenamento juridico, mas expandiu-se para outras areas com o passar do
tempo, como prevencao de corrupcao, lavagem de dinheiro, seguranca da informacao, protecédo
de dados pessoais e outros (Garbaccio; Nunes, 2023, p. 177).

Definicdo bastante simples e elucidativa é a de que o compliance constitui um “sistema
de politicas e controles adotado pela empresa para impedir violagdes a legislacdo, bem como
assegurar as autoridades a efetiva adogdo de tais medidas” (Pereira, 2023, p. 25). Mais
interessante € a conceituacdo trazida pelo Ministro Luis Roberto Barroso, ao relacionar o
compliance ndo apenas ao cumprimento de normas e regulamentos legais, mas a valores éticos,
muitos deles expressos em cddigos de conduta ou de boas praticas, assim como as justas
expectativas da sociedade. E acrescenta o autor que o compliance é referido com frequéncia
como programas de integridade, de conformidade ou de cumprimento (Barroso, 2018, p. 19).

Na seara tributaria, o compliance esta relacionado aos programas destinados ao
cumprimento de obrigacdes tributarias e a garantir a condicdo de conformidade dos
Contribuintes no que tange a legislacao tributaria. Em termos gerais, guarda relacdo com o
cumprimento de obrigacdes tributéarias acessorias e principais. O importante é compreender que
o termo ndo se limita a conformidade tributaria, embora, para o presente estudo, represente o
enfoque principal. Com efeito, relevante destacar que o compliance, especialmente o tributario,
irradia efeitos sobre outros aspectos das corporagdes, com destaque para a propria reputacao,
imagem perante a sociedade, como boa cumpridora de suas obrigagcfes, conceito que vem
ganhando importancia como fator de competitividade no mercado (Aguiar, 2015, p. 16).

E verdade que muitos Contribuintes ndo tém condicBes de manter uma estrutura de
compliance (ou mesmo de governanca corporativa), mas o comportamento de conformidade,
guando tratado com a devida importancia, como dito, gera importantes resultados. Assim, seja
valendo-se de eventual estrutura de controle interno, seja apenas aplicando 0s seus principios
para adequacdo a lei e demais normativos, o compliance & importante ferramenta a ser
explorada pelas empresas. Ademais, é facil perceber que o comportamento de compliance pode
gerar impactos positivos sobre a imagem do Contribuinte perante o Fisco, considerando a
necessidade de a Administracdo Tributaria pautar suas a¢fes por medidas de gestdo de risco
(Aguiar, 2015, p. 99).

Relacionando o compliance com a governanca, pode-se afirmar que aqueles programas
de integridade revelam-se como um dos principais mecanismos de boas praticas empresariais,

na medida em que constituem uma ferramenta que busca garantir o cumprimento de normas,
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de valores éticos, sociais e até mesmo ambientais, além de procedimentos internos da prépria
corporagéo, viabilizando maior transparéncia e contribuindo, ao final, ndo apenas para a
reducdo de custos e incremento de competitividade no mercado, mas para a elevacéo dos niveis
de credibilidade e reputacédo (Pereira, 2023, p. 26).

H& que se enfatizar que os programas de integridade, embora inicialmente desenhados
e idealizados em um cenario nacional de multiplicidade de casos de fraudes e corrupgio®®,
aplicam-se a diversas outras tematicas, como protecdo de dados pessoais, direito do consumidor
e, na parte que interessa ao presente estudo, a seara tributaria, como politica de controle e
monitoramento do cumprimento de obrigacdes fiscais. Por vezes, tais programas se revelam
como exigéncias do mercado, para promoc¢do de seguranca juridica e condigdo para
relacionamento comercial, mais do que uma obrigacao legal. Contudo, ha que se alertar para o
fato de que os programas de integridade, para que produzam os efeitos benéficos
correspondentes, precisam ser adotados como efetivas politicas das empresas, com seriedade,
e ndo como meros elementos figurativos (Barroso, 2018).

Pelo lado da Administracao Tributaria, o compliance pode ser estimulado por meio de
simplificacdo de obrigacdes, eliminacdo de obrigacGes acessorias desnecessarias, educacao
fiscal e capacitacdo de agentes do Fisco, com o objetivo de alimentar a confianga mutua, que
se revela como pilar do paradigma do servico!’ (Aguiar, 2015, p. 158). Na mesma linha, somado
ao exposto, a simplificacdo da legislacdo e a reducdo do niumero de altera¢6es, importando na
reducdo do custo de conformidade e do tempo gasto para cumprimento das obrigac@es fiscais,
tém impacto direto na melhora da competitividade das empresas e, consequentemente, no
crescimento econémico (Aguiar, 2015, p. 160).

Como se Vvé, é de suma importancia que a conformidade tributaria seja uma efetiva
preocupacado das corporacdes, devendo a sua busca ser efetivamente considerada entre as boas

préticas de governanca. Com efeito, o Forum on Tax Administration (FTA)'® da OCDE, como

16 A administracdo publica brasileira passou a implementar o compliance, impulsionado pelo clamor
publico relacionado aos escandalos de corrupgao ocorridos neste século. A Lei n° 9.613, de 3 de marco de 1998,
que cuida dos crimes de lavagem de capitais, assim como a Resolucdo n° 2.554, de 24 de setembro de 1998, do
Banco Central do Brasil, que cuida da implantacéo de sistemas de controles internos, sdo consideradas importantes
marcos legislativos no surgimento e evolugdo do compliance no Brasil (Pereira, 2023, p. 26). No setor publico,
por sua vez, a Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, conhecida como Lei Anticorrupcéo, e a Lei n° 13.303, de
30 de junho de 2016, a chamada “Lei das Estatais”, sdo as mais citadas (Barroso, 2018).

170 paradigma do servico é aquele em que a Administragdo Tributaria atua como facilitadora e prestadora
de servigos ao Contribuinte, que passa a ser tratado como cliente. Em contraposi¢cdo, mas sem o excluir, o
tradicional paradigma do enforcement se apresenta como fator de grande influéncia no comportamento de
compliance do Contribuinte (ALM; Torgler, 2012, p. 28).

18 O FTA, criado em 2002, é composto por 50 paises membros e ndo membros da OCDE — entre eles o
Brasil —, com o0 objetivo de promover compartilhamento de conhecimento, realizacdo de pesquisas e
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explica Lamadrid (2018, p.98), ja em 2012, por meio da Declaragdo Final de Buenos Aires,
reconheceu a necessidade de inovagéo, de modo a possibilitar que tanto os Contribuintes quanto
as Administracdes Tributarias possam focar em questdes mais relevantes, relacionadas ao
préprio negocio (ou as demais fungbes institucionais, no caso do Fisco), em vez de precisar
resolver problemas. Isso se daria por meio do estimulo ao cumprimento das obrigacdes fiscais
e a construgdo de uma relagdo de confianga e transparéncia entre as partes.

Nesta mesma linha, Carvalho esclarece que a boa governanca corporativa tributaria é
aquela que permite a conciliacdo entre a conformidade tributaria e os objetivos e acdes previstos
no planejamento estratégico e tributario da empresa, considerando, ainda, a gestao de riscos
fiscais, 0 que, ao final, sendo bem executado, agrega valor e boa reputagéo perante o mercado
e, em ultima instancia, a sociedade (Carvalho, 2019, p. 38-40).

Lamadrid, ao cuidar do relatério OCDE entitulado “Co-operative Compliance: a
framework °, reforca o que foi dito acima, ao esclarecer que a OCDE inclui a governanga
corporativa e o controle e gestdo de riscos como elementos da conformidade cooperativa, nos

seguintes termos:

Além de acrescentar a governanca corporativa e a estrutura de controle fiscal
como elementos integrantes da conformidade cooperativa, a OCDE reforgou
no estudo apresentado em 2013 que ela deve ser um elemento dentro uma
estratégia maior de conformidade, baseada no gerenciamento de risco, na
regulacgdo responsiva, na transparéncia e na compreensdo da conduta tributaria
dos contribuintes como produto de diferentes fatores (Lamadrid, 2018, p.
101).

Voltando os olhos para o tema do presente trabalho, relevante a conclusdo de estudo
divulgado pela OCDE, no sentido de que, quando o sistema de controle interno das empresas
funciona de forma satisfatéria e as informacGes relevantes e riscos fiscais sdo, de forma
transparente e clara, levadas ao conhecimento da Administracdo Tributaria, a confianca é
desenvolvida entre Fisco e Contribuinte, gerando cenario propicio para a construcao de modelos
de conformidade cooperativa (OCDE, 20164, p. 7).

Para encerrar este topico, importante evidenciar que a implementacdo do modelo objeto
deste estudo exige, alem de mudanca do foco punitivista da Administragdo Tributaria para a

cooperacdo, atuacdo mais transparente e eficiente do poder publico, o que faz sobressair a

desenvolvimento de ideias para o desenvolvimento das Administracdes Tributarias ao redor do mundo. Informacgéo
disponivel em: https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/about/. Acesso em: 19 dez. 2023.

19 O relatério Co-operative Compliance: a framework. From enhanced relationship to co-operative
compliance, divulgado em 2013, sera objeto de abordagem especifica mais adiante neste trabalho.
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importancia das debatidas boas préaticas de governanca na Administragdo Publica (Lamadrid,
2018, p. 73).

2.2 Compliance tributario e relacdo Fisco-Contribuinte

Historicamente, a relacdo entre Fisco e Contribuinte sempre foi de conformidade
forcada, baseada no medo de punicéo, proporcional ao risco de deteccéo. Esse modelo, embora
ainda muito presente na realidade brasileira, ndo tem se mostrado suficientemente eficiente para
enfrentamento de todas as situacGes, sobretudo considerando a complexidade das relagdes
atuais, que tém se revelado cada vez mais diversificadas e dindmicas (Lamadrid, 2020, p. 62).

Com efeito, entre os principais problemas do Sistema Tributario Nacional esta a
relacdo de desconfianca e policiamento entre Fisco e Contribuinte, o que potencializa a
litigiosidade em todo o processo de exigéncia do crédito tributario. Rocha afirma que o ato de
pagar tributos ndo € visto como ato de cidadania fiscal e esclarece, valendo-se de classificacdo
do Professor Ives Gandra Martins, que as normas tributarias sdo “norma de rejei¢ao social” (em
oposicao as “normas de aceita¢do social”), as quais, como regra, dependem de san¢do para
serem cumpridas e dificilmente sdo adimplidas voluntariamente (2018, p. 510).

O papel do Fisco, normalmente, é o de monitorar e impor conformidade tributéria, por
meio de deteccdo e aplicacdo de penalidades, dependendo, em boa medida, de informacdes
prestadas pelos Contribuintes ou por terceiros e de realizacdo de auditoria. Neste contexto, a
solugdo usualmente apresentada para estimular a conformidade ou gerar incremento de
arrecadacdo seria o recrudescimento das penalidades ou 0 aumento do nimero de auditorias ou
da quantidade de obriga¢6es acessdrias para obtencdo de informacGes. Todavia, esse caminho,
como abordado linhas atrds, ndo tem se revelado eficiente, considerando que o nivel das
penalidades no Brasil ja é elevado, e 0 aumento da quantidade e frequéncia de auditorias e das
obrigagdes acessdrias importa no aumento de custos para os entes federados e para 0s proprios
Contribuintes, respectivamente.

E verdade que os niveis de conformidade tributaria s&o diretamente influenciados pelo
modelo de cobranca, pelos custos de conformidade, assim como pela qualidade dos gastos
publicos, entre outros aspectos. O que se pretende demonstrar neste trabalho € que o
aprimoramento da relacdo entre Fisco e Contribuinte tem potencial para imprimir maiores
niveis de eficiéncia aos Fiscos, na medida em que o bom relacionamento, ao elevar o nivel de

confianca reciproca, facilita a troca de informacdes e reduz os niveis de litigiosidade,
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possibilitando a diminuicdo dos custos de conformidade, associada a garantia de ingresso dos
recursos publicos essenciais ao funcionamento do Estado (Oliveira, 20223, p. 220).

No Brasil, com a proliferacdo dos lancamentos por homologacéo, diversas atividades
de apuracéo e arrecadacao foram delegadas aos Contribuintes, que passaram a realizar as tarefas
previstas no art. 142 do Codigo Tributario Nacional (CTN). Nesse cenario, devido & notoria
complexidade do sistema, a delegagdo de tarefas aos Contribuintes sem ferramentas de consulta
prévia sobre a legislacdo, num ambiente de repressdo e punicao, a litigiosidade € consequéncia
natural. Ademais, neste ambiente de desconfianca, a delegacéo de tarefas aos Contribuintes faz
com que estes posterguem ao maximo o pagamento de tributos e busquem meios para sequer
terem que paga-los (Rocha, 2018, p. 515).

N&o a toa o simbolo escolhido pela Receita Federal para sua identificacdo € o ledo,
evidenciando que a relacéo entre Fisco e Contribuinte ainda é bastante desigual nos dias atuais
e que o paradigma do enforcement ainda prevalece sobre o do servigo, embora se perceba o
crescimento dessa preocupacao em tratar o Contribuinte como cliente, como forma de estimular
o compliance (Aguiar, 2015, p. 152).

Na mesma toada, Vitalis (2019, p. 7), com base em estudos econémicos, afirma que o
comportamento de evasdo fiscal, socialmente, estimula 0 noncompliance, gerando um efeito de
retroalimentacdo, sem olvidar dos efeitos sobre a arrecadacao e sobre a justica fiscal. Contudo,
a percepcdo do Contribuinte a respeito do sistema tributario pode influenciar seu
comportamento de conformidade, partindo de uma nocdo ampla de isonomia, capacidade
contributiva, solidariedade, simplicidade e justica social. Fazendo um paralelo com a “virtude
civica” de Holmes e Sunstein, a autora destaca o importante papel da cidadania fiscal, de um
sentimento do Contribuinte de que faz parte da sociedade, em que a maioria dos cidaddos paga
seus tributos, inclusive os ricos, e 0 governo gasta bem os recursos e depende deles para realizar
as politicas publicas. Assim, a nocdo de que os direitos do cidaddo dependem diretamente do

pagamento de tributos pode funcionar como estimulo ao compliance, acrescentando que:

a partir da formacdo e da solidificagdo de uma cultura de solidariedade, ou
seja, de pertencimento do individuo (contribuinte) ao todo coletivo
(sociedade), associada a consciéncia e a responsabilidade, hd um facilitador
do processo de reconhecimento da legitimidade e da necessidade da cobranca
dos tributos para a manutengdo da propria coletividade social, trazendo
também consequéncias positivas relacionadas a compliance fiscal (2019, p.
10).



32

Rocha (2018, p. 512) alerta, todavia, que recompensar e aplicar puni¢cées ndo sdo
suficientes para gerar um comportamento de compliance. No entanto, quando analisado sob o
aspecto da voluntariedade, o foco passa a ser o destinatario da norma. Como o sistema tributario
tradicional parte da premissa que o compliance voluntario ndo é viavel, a aplicacdo de sancdes
passa a ser cada vez mais recorrente. E complementa afirmando que, atualmente, h4 poucas
iniciativas de cidadania fiscal.

Noutro prisma, pertinente frisar que o comportamento do Contribuinte, suas
motivagdes para adimplir ou inadimplir suas obrigagdes, ¢ um “fendmeno de natureza complexa
e multidimensional”. Entre os fatores a serem considerados estdo a complexidade do sistema e
da legislacéo fiscal; a demora na resolugdo definitiva da controvérsia tributéria; a concesséo de
parcelamentos periddicos que estimulam o ndo pagamento tempestivo dos tributos; os
escandalos de corrupcdo e a ma gestdo de recursos publicos; o carater regressivo do Sistema
Tributario e os altos indices de evasdo fiscal ou planejamento fiscal abusivo. Ou seja, como dito
acima, ha elementos que decorrem do préprio Sistema Tributario, além de outros que decorrem
da administracdo pablica e dos demais Contribuintes (Vitalis, 2019, p. 4). Assim, pode-se dizer
que, nos dias atuais, 0s Contribuintes nao se sentem “psicologicamente motivados” a adimplir
suas obrigaces tributarias e muito disso se deve a ineficiéncia do Estado, aos citados atos de
corrupcao, com a forte percepcdo de mau uso do dinheiro publico (Rocha, 2018, p. 513).

De sua parte, Aguiar (2015, p. 148), com base em pesquisas realizadas por James Alm,
esclarece que o comportamento do Contribuinte quanto ao pagamento de tributos e
cumprimento de suas obrigac¢des fiscais é influenciado por diversos fatores. Especificamente,
desde a década de 1970, esse comportamento era diretamente influenciado por uma analise de
custo-beneficio, considerando o medo de se submeter a auditorias e de sofrer puni¢des, o0 que
era entdo denominado de paradigma da economia do crime. Mas, igualmente, fatores coletivos
relacionados a moralidade e ao altruismo deveriam ser levados em conta no comportamento
dos Contribuintes, como justica, confianca, reciprocidade e até patriotismo. Por isso, considerar
apenas 0s aspectos individuais ndo seria a melhor estratégia, na medida em que os fatores
coletivos, aliados aos individuais, poderiam conduzir o Contribuinte para um comportamento
de compliance.

Fazendo uma analise puramente econdmica, desprezando os fatores éticos e
sociologicos, pode-se afirmar que a decisdo do Contribuinte quanto ao pagamento ou ndo de
seus tributos (adimplemento ou ndo se suas obrigacdes tributarias) passa por uma avaliacdo de
custo-beneficio, ou seja, um calculo racional, considerando as chances de um comportamento

de ndo compliance ser detectado e punido pelo Fisco (Franzoni, 1998, p. 52). Vitalis (2019, p.
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11), contudo, critica a analise exclusivamente econdmica, pois € preciso entender que ha outros
fatores que influenciam a tomada de decisdo dos Contribuintes, inclusive de “natureza ética e
sociologica”.

Ainda sobre o comportamento do Contribuinte, Vitalis (2019, p. 5) aponta trés teorias
que interferem diretamente no comportamento de compliance: a) intimidacdo ou dissuaséo
econdmica, baseada em punigdes e san¢des, fundada na racionalidade econdmica; b) psicologia
social, baseada em outros elementos, como motivacdo pessoal do proprio Contribuinte, normas
sociais e equidade; e c¢) psicologia fiscal, baseada na aproximacao entre Contribuinte e Fisco,
em cooperacdo, com destaque para os aspectos ético e moral. Esta Ultima teoria daria
fundamento a regulacdo cooperativa, que se funda no didlogo e na confiangca mitua e que mais
interessa aos fins deste estudo.

Importante, no entanto, alertar que o comportamento de conformidade varia de
Contribuinte para Contribuinte, mas deve-se entender que a decisdo de ndo pagar o tributo ndo
parece ser uma questéo aleatoria ou uma simples aposta. H4 Contribuintes que sempre pagam,
outros que nunca pagam e ha, ainda, aqueles cuja decisdo depende das chances de ser ou ndo
identificado o ndo pagamento (Bird, 2010, p. 4).

Nesse quadro, é fundamental que o Estado identifique os “tipos” de Contribuintes, para
fins de definicdo do modelo a ser aplicado, se o de enforcement ou o de prestacdo de informacéo,
conscientizacao, simplificacdo e educacdo. O primeiro seria mais adequado aqueles que, de
forma contumaz e deliberada, optam pelo indimplemento. Segundo a OCDE (2014, p. 19), ndo
é recomendavel que seja aplicado 0 mesmo tratamento a todos os Contribuintes indistintamente.
A melhor estratégia seria a combinacdo das duas distintas abordagens, escolhendo a melhor
modalidade de intervencdo, conforme o risco e a oportunidade. A identificacdo dessas
diferencas para aplicacdo de tratamento diferenciado gera mais eficiéncia a administracédo e
segue a linha do preconizado no art. 146-A da Constituicdo Federal.

Estabelecida a importancia da mudanca da relacdo entre Fisco e Contribuinte para
aumento da eficiéncia e incremento dos niveis de conformidade tributaria, importante trazer a
baila sua conceituagio e forma de mensuragdo. Lamadrid (2020, p. 85) explica que a OCDE?°
classifica a conformidade em administrativa, que se refere ao cumprimento tempestivo de
obrigacOes acessorias e principal; e técnica, que diz respeito ao proprio célculo e apuragédo do
tributo devido, se adequado, ou ndo, ao que determina a legislagéo tributaria. Considerando a

sabida complexidade do arcabougo normativo tributario, a autora explica existir o que a OCDE

20 |_amadrid fundamentou suas afirmacdes em estudo da OCDE, denominado Compliance Measurement
— Practice Note, publicado em 1999.
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denomina de “zona cinzenta”, em que poderia haver divergéncia de entendimento entre
Administracdo Tributaria e Contribuintes, os quais, neste contexto, podem adotar diferentes
posturas, desde as mais conservadoras as mais agressivas. Fazendo um paralelo entre gestéo de
risco e conformidade tributéria, a autora explica, ainda, a necessidade de se identificar as “arcas
e niveis de ndo conformidade”, além da “efetividade das estratégias de tratamento”,
evidenciando a importancia de ndo se generalizar a atuacdo indiscriminadamente entre todo o
universo de Contribuintes.

Pode-se dizer que as solugdes tradicionalmente aplicadas pelo Fisco para diminuir a
n&o conformidade sdo 0 aumento de penalidades ou medidas para ampliacéo das probabilidades
de deteccdo, por meio de auditorias ou elevacdo da quantidade de obrigacfes acessorias.
Aumentar o volume de auditorias pode impor muitos custos ao Fisco, e o0 incremento de
obrigacGes acessorias pode acabar impactando negativamente os Contribuintes, elevando seus
custos de conformidade (Oliveira, 2022a, p. 220). Todavia, ndo se defende a eliminagdo do
sistema punitivo, mas que este seja direcionado aos Contribuintes com menor indice de
conformidade, com o uso de sanc¢Bes premiais aqueles em situacdo de conformidade (Bird,
2010, p. 4). Ha que se considerar, ainda, que acdes que envolvam investimento ou alteragdes
significativas de pessoal séo de dificil implementagdo, porque o reforgo do quantitativo de
servidores na Administracdo Publica, levando em consideracdo os entraves que lhe sdo
peculiares, especialmente financeiros, dificilmente serd obtido com o volume e velocidade
desejados (BIRD, 2010, p. 4), o que real¢a, ainda, mais a importancia da mudanca de
abordagem em relacéo aos contribuintes, para otimizagédo de recursos.

De qualquer sorte, cabe ao Estado buscar meios para coibir essa situacdo de nao
compliance, a qual, sob o aspecto meramente econdmico, por configurar uma externalidade
negativa do sistema, gera impactos negativos sobre a sociedade, tanto sob o aspecto social
guanto econdmico (mercado) (Vitalis, 2019, p. 3).

Nesse cenario, é fundamental que o Estado contribua, também, para a construcdo da
mencionada relacdo de confianga, com a demonstracdo do bom uso dos recursos publicos, com
a prestacdo de servigos de qualidade, minimizando os tristes episodios de corrupgdo. Essa
interacdo entre os players — Contribuinte, sociedade e Estado — representa, na realidade, a
mudanca do paradigma do enforcement, que tem se mostrado ineficaz para a recuperagédo do
crédito tributario e para a conformidade tributaria, para o paradigma do servico, que se alinha
ao objeto do presente estudo (Aguiar, 2015, p. 149).

Deve-se atentar, contudo, que a implementacio de mudangcas ou mesmo

aprimoramentos na Administracdo Tributaria, assim como a adocdo de medidas para a busca
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por eficiéncia, passa pela vontade politica dos governantes, além de estratégias bem definidas
e adequada alocacgéo de recursos (Bird, 2010, p. 1).

Almeida (2021, p. 444), em reforco ao que foi dito acima, complementa que o0 modelo
atual, baseado em auditorias e na lavratura de autos de infragcdo, ndo tem se mostrado eficiente,
considerando o alto grau de litigiosidade que caracteriza a realidade tributéria brasileira. O
grande lapso temporal, considerando as esferas administrativa e judicial, entre 0 cometimento
da infracdo e a eventual punicdo aplicada pelo Estado enfraquece o0 modelo, pois desestimula o
adimplemento voluntario. Para além da seara tributaria, essa litigiosidade e demora na solucao
de conflitos tem reflexos no ambiente de negdcios do pais, afetando a competitividade das
empresas brasileiras, sem olvidar o elevado volume de processos tributarios no Poder
Judiciério, os quais contribuem sobremaneira para sua ineficiéncia e congestionamento??.

E, ainda, o recorrente uso de programas de recuperacdo de crédito, com concessao de
descontos, tende a desestimular a postura de conformidade, incutindo na sociedade e nos
Contribuintes em geral a ideia de que o0 ndo cumprimento de suas obrigagdes fiscais de forma
tempestiva pode ser recompensado ou, a0 menos, perdoado, com as anistias que tais programas
concedem. Na verdade, cuida-se de um pensamento de curto prazo dos gestores, preocupados
com a situacao financeira imediata dos cofres publicos, deixando de lado a¢Ges de longo prazo
e planejamento para saude das contas publicas (Almeida, 2017, p. 77).

Sobre a mencionada contribuicdo do Estado e a diversidade de comportamentos
apresentados pelos Contribuintes quanto a postura de conformidade, Alm e Torgler (p. 29)
sustentam a importancia de se conjugar a aplicacdo das seguintes medidas, com o objetivo
maior de estimulo a conformidade tributaria: a) o aprimoramento das a¢des de identificacdo e
punicdo de irregularidade, na linha do paradigma do crime; b) o desenvolvimento e melhoria
dos servicos prestados pela Administracdo Tributaria, passando a tratar o Contribuinte menos
como ‘““criminoso” e mais como cliente, tornando-0 o que os autores denominam ‘“‘consumer-
friendly”, na linha do paradigma do servigo; e, por fim, ¢) o que intitulam de paradigma da
confianca, relacionado a ética e moralidade, que envolve um processo de mudanga de cultura,
a ser estimulado pelo préprio Estado, mas que consideram muito negligenciado, apesar de sua

importancia.

21 Segundo o estudo do Conselho Nacional de Justica (2023, p. 150), denominado Justica em Ndmeros,
“os processos de execucdo fiscal representam, aproximadamente, 34% do total de casos pendentes e 64% das
execucdes pendentes no Poder Judiciario, com taxa de congestionamento de 88%. Ou seja, de cada cem processos
de execugdo fiscal que tramitaram no ano de 2022, apenas 12 foram baixados”.
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Na mesma linha, Bird (2010, p. 4) se refere a aplicacdo, em conjunto, de acfes para
facilitacdo, monitoramento e aprimoramento do compliance. A primeira requer o
desenvolvimento e o aprimoramento de servicos a serem prestados ao Contribuinte, com
transparéncia e fornecimento de orientagdes claras. A segunda estaria relacionada, no caso
brasileiro, ao desenvolvimento de sistemas para acompanhamento ndo s6 dos Contribuintes,
mas de terceiros, como institui¢cGes financeiras e administradoras de cartdes de crédito, como
forma de detectar atrasos e auséncias de pagamentos de tributos. Finalmente, as acdes de
aprimoramento seriam compostas por um misto das anteriores, para a criacdo de um ambiente
de risco de ndo conformidade, com a possibilidade de aplicacdo de penalidades aos
Contribuintes que insistirem em irregularidades. E acrescenta que, somadas a essas ac0es de
facilitacdo, as medidas de educacdo fiscal entre os cidaddos podem se revelar mais efetivas do
gue o modelo de auditorias e autuacdes, que sdo medidas mais de combate ao ndo compliance
e menos de estimulo ao compliance.

Nesse contexto, entre as medidas reputadas como essenciais para estimular (monitorar
ou aprimorar) o compliance estdo o uso de novas tecnologias para otimizar a aplicacdo de
recursos financeiros e humanos na fiscalizacdo e monitoramento, a simplificacdo dos
procedimentos para cumprimento de obrigacOes fiscais, a disponibilizacdo de servigos em
website, incluindo para smartphones. Além disso, deve haver seriedade nas a¢fes de educagéo
fiscal, com a divulgacdo na imprensa para estimular o comportamento ético e desvalorizar as
atividades de sonegacao fiscal, buscando reforcar a ideia de que pagar impostos e se manter em
situacdo de conformidade € a postura acertada (Alm; Torgler, 2012, p. 30).

Em outra perspectiva, mas ainda como elemento importante para a mudanca da relagao
entre Fisco e Contribuinte, pode-se citar a qualidade do sistema tributario, o nivel de justica
fiscal e a forma como o Estado aplica os recursos arrecadados, na saude, educacdo, seguranca,
etc (Oliveira, 2022a, p. 221). Educacdo fiscal, que incute no cidaddo a importancia dos tributos
em uma sociedade civilizada, promovendo e garantindo os direitos dos Contribuintes, também
€ muito importante, refor¢ando o que foi exposto linhas atras.

Na mesma toada, Bird (2010, p. 4) realca, ainda, a importancia de se reformar o modelo
tributério, conferindo maior simplicidade, facilitando seu entendimento e aplicacdo por todos
os envolvidos, desde Contribuintes, passando pelos ditos intermediarios, como consultores,

advogados e contabilistas, até os proprios agentes do Fisco. Vale ressaltar, pela pertinéncia, que
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o Sistema Tributario Brasileiro ja foi alcunhado de “manicomio juridico tributario”??, tamanha
a sua complexidade e quantidade de normas?.

O problema fica mais evidente quando se verifica o nivel de complexidade do modelo
tributario brasileiro, o qual, além de impor alta carga tributaria (IBPT, 2021), demanda altos
custos de conformidade aos Contribuintes, o que foi demonstrado em estudo do Banco Mundial,
segundo o qual eles gastam de 1.483 a 1.501 horas por ano para cumprir suas obrigacGes
acessorias e principais. O mesmo estudo aponta que, entre as economias desenvolvidas
integrantes da OCDE, a média é de apenas 156 horas por ano (World Bank Group, 2021).

Ainda nessa tematica, a relacdo entre Fisco e Contribuinte pode ser aprimorada por
meio do bom uso das consultas fiscais, uma vez que, caso respondidas em tempo razoavel e
com posicdes razoaveis (ndo apenas indistintamente com posicionamentos favoraveis ao Fisco),
podem gerar seguranca juridica para os Contribuintes, ao previamente tomarem conhecimento
dos entendimentos da Administracdo Tributéria, podendo, assim, elaborar seu planejamento
fiscal de acordo com isso, evitando litigios desnecessarios (Oliveira, 2022a, p. 226). Vale notar,
ainda, que a publicidade desses entendimentos, preservando o sigilo de determinadas
informac@es do consulente, sobretudo em relacdo aos seus negdcios, pode igualmente ser muito
uatil para outros Contribuintes, funcionando como precedente. Também para isso, contudo,
como ja destacado alhures, uma mudanga de atitude é fundamental e, neste cenério, a
permanente capacitacdo dos agentes do Fisco, assim como dos prepostos e funcionarios das
empresas, precisa ser tratada como medida premente.

Outrossim, a transparéncia fiscal, demonstrando como o Poder Publico utiliza os
recursos arrecadados, pode ser uma alternativa para desconstruir a relacao de desconfianca que
boa parte da populacdo nutre em relacdo ao Estado. Isso reforca a importancia das acdes de
transparéncia ativa, como os Portais da Transparéncia e o Portal Dados Abertos do Governo
Federal (https://dados.gov.br/home) (Lamadrid, 2020, p. 66).

E, ainda, a transparéncia e cooperacdo na elaboracdo da legislacdo tributaria,

formalizando o entendimento prevalente a respeito de determinado tema, € ferramenta bastante
importante. Considerando a sua incluséo no rol previsto no art. 100 do CTN entre as normas

complementares, os atos expedidos pela Administragdo Tributaria e as decisdes singulares e

22 Cuida-se de expressdo utilizada por Alfredo Augusto Becker (1998, p. 6), em sua obra Teoria Geral do
Direito Tributario.

23 A publicacdo da Emenda Constitucional n° 132, de 20 de dezembro de 2023, mais conhecida como a
Reforma Tributaria, com a unificagdo de varios tributos sobre o consumo, tende a conferir maior simplicidade ao
modelo, na medida em que o relacionamento dos Contribuintes com o Estado dar-se-a de forma centralizada com
0 Comité Gestor do Imposto Sobre Bens e Servicos (IBS), além do que a produgdo de normas e as obrigagdes
acessorias serdo igualmente tratadas de forma unificada.
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colegiadas, além das praticas reiteradas, ganham relevancia. Logo, a partir desse comando, o
processo de elaboracdo de normas, se desenhado e aplicado com transparéncia e numa
construcdo, na medida do possivel, com participacdo dos Contribuintes, pode fomentar o
sentimento de confianca no Fisco e na prépria legislacdo tributaria, estimulando e facilitando o
adimplemento voluntario e garantindo seguranca juridica aos Contribuintes para
desenvolvimento de seu planejamento tributario (Lamadrid, 2020, p. 65).

Importante o registro de que pesquisa apresentada pelo CNJ, realizada pelo Instituto
de Ensino e Pesquisa (INSPER, 2022, p. 20), aponta problemas de transparéncia das
Administragdes Tributarias, pois, embora haja canais de atendimento ao Contribuinte, o tempo
de resposta do Fisco em consultas tributarias é bastante elevado, o que gera impactos negativos
sobre o nivel de conformidade. Ademais, a falta de transparéncia apontada no referido estudo
decorre, também, em grande parte, da complexidade do modelo tributario, gerador de
dificuldades na prépria atividade de apuracdo de tributos a pagar, considerando a vasta gama
de aliquotas, de beneficios fiscais, de regimes de apuracdo, entre outros. Essa caracteristica,
aliada a grande quantidade de normas tributarias, provenientes das trés esferas da Federacio?®,
potencializa a litigiosidade.

Finalizando este topico, cabe reafirmar que, se, por um lado, a relagdo entre Fisco e
Contribuinte tradicionalmente sempre foi adversarial, por outro, pode-se perceber que vem
mudando aos poucos nos ultimos tempos. Identificam-se, no Brasil, iniciativas para reducao
dos custos de conformidade, embora ainda seja um dos mais altos do mundo (Oliveira, 2022a,
p. 218), além de um crescente, embora incipiente, interesse das Administracfes pela aplicacdo
de meios alternativos/adequados de solucdo de conflitos, demonstrando um viés de
consensualidade de contribuir para a desejavel aproximacdo entre Fisco e Contribuinte
(INSPER, 2022, p. 19).

Contudo, ainda ha um longo caminho a percorrer. Relatorio anual de fiscalizacdo da
Receita Federal do Brasil, embora aponte iniciativas de orientacdo e simplificagéo, destinadas
aos Contribuintes com intencao de cumprir suas obrigagdes voluntariamente e em tempo, revela
ainda o crescimento do numero aces de fiscalizacdo no combate a fraudes, sonegacdo e outros
ilicitos fiscais (Brasil, 2022, Plano Anual de Fiscalizag&o, p. 4).

E preciso humanizar o Direito Tributario, deslocando seu foco do tributo para o

homem que paga o tributo. Passar a pensar o Direito Tributério sob a perspectiva do cidad&o,

2 Segundo estudo realizado pelo IBPT (2022), a quantidade de normas tributarias editadas desde a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 é de 466.561, sendo 38.540 federais, 154.030 estaduais e 273.991
municipais, restando apenas 32.460 em vigor em 30/09/2022 (6,96%).
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que tem o dever fundamental de contribuir com o Estado para a realizagcdo de direitos
fundamentais. Assim, pode-se dizer que a “finalidade do Direito Tributario é transformar a
arrecadacdo num ato de justica social, observando-se os limites estabelecidos pela ordem
juridica e, ao mesmo tempo, conscientizando-se o cidaddo sobre o dever fundamental que
possui” (Porto, 2016, p. 245).

2.3 Compliance tributario e Administracao Tributaria 4.0

Analisando a sociedade dos dias atuais, é inevitavel a constatacdo de que 0 mundo vem
passando, em alta velocidade, por mudancas estruturais que impactam diversas areas. A
tecnologia e a digitaliza¢do sdo, em grande parte, responsaveis por esse acelerado processo de
ruptura e avanco. Os exemplos sdo muitos, desde veiculos autbnomos a smartphones
superpoderosos. Mas nao para por ai. O processo de digitalizagdo afeta 0 modelo de producéo
industrial, com forte presenca da automacéo, viabilizando que a riqueza seja criada com uma
guantidade muito menor de trabalhadores do que em tempos passados. Isso sem olvidar a
crescente aplicacdo da inteligéncia artificial (Schwab, 2016, p. 23).

Com efeito, a inteligéncia artificial e a tecnologia denominada blockchain, por
exemplo, afetam diretamente a vida das pessoas e, da mesma forma, as atividades da
Administracdo Tributaria, especialmente no que tange ao processo tributario, garantindo maior
seguranca no armazenamento de dados e otimizando a fiscalizacdo e, por consequéncia,
conferindo maior grau de eficiéncia a arrecadacdo (Resende, 2020, p. 32).

O cenério é de grandes mudangas e impacta tudo e todos, desde os consumidores e
Contribuintes até os proprios governos. Novas formas de empreender sdo constantemente
criadas e as antigas sdo modificadas (Correia Neto; Afonso; Fuck, 2023, p. 149). Nesta quadra,
as Administracfes Tributarias precisam constantemente se adaptar a essas novas ferramentas
tecnoldgicas, como forma de acompanhar esse movimento de mudangas e, assim, se manter
eficientes. Também a relacdo entre Fisco e Contribuinte é afetada, devendo o Estado buscar
avancos, para aprimoré-la, por meio de incremento na qualidade dos servigos prestados, na
gestdo de riscos e na eficiéncia dos processos administrativos (Resende, 2020, p. 33).

Esse movimento caracterizado por forte digitalizacdo, entre a década de 1960 e de
1990, é apontado como a Terceira Revolucdo Industrial. Mais a frente, o continuo avanco das

novas tecnologias, com o entrelagamento de elementos fisicos, digitais e bioldgicos, deu origem
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ao que costuma ser denominado Quarta Revolucao Industrial ou, ainda, a Industria 4.0 (Schwab,
2016, p. 21).

E nesse quadro que se insere o tema do presente topico, em que o modelo tradicional
de tributacdo, pautado na sistematica de repressédo e controle, vem mostrando baixos indices de
recuperacdo de crédito tributario®®, com elevados custos de litigiosidade?®, passando a exigir
das Administragdes Tributarias uma postura mais ativa na busca por alternativas. As novas
tecnologias, tracos marcantes das j& mencionadas Terceira e Quarta Revolugdes Industriais,
surgem a um s6 tempo como desafio para os Fiscos e para a tributacdo em si, mas também como
uma possivel solucdo a ser buscada, considerando as facilidades e oportunidades que se
apresentam.

Assim, ganha relevancia a investigacdo de como as novas ferramentas digitais podem
contribuir para a melhoria da relacdo Fisco-Contribuinte e, assim, trazer maior eficiéncia a
arrecadacdo de tributos e melhorar o ambiente de negdcios. Contudo, deve-se ter em mente que
0 uso das novas tecnologias ndo pode importar em desrespeito aos direitos fundamentais dos
Contribuintes, ainda que sob o argumento de aumento da eficiéncia arrecadatoria (Bichara;
Montenegro, 2020, p. 284).

Voltando os olhos especificamente para o tema deste trabalho, o uso da tecnologia,
assim como as modificacOes dela decorrentes, irradia efeitos sobre a conformidade tributéria,
por meio de medidas de facilitacdo ao cumprimento de obrigaces tributarias, tratamento de
dados, monitoramento, entre outros. Da mesma forma, a tecnologia se mostra muito importante
para o desenho e execucao dos programas de compliance tributario cooperativo, que, conforme
serd exposto adiante, sdo marcados pela transparéncia em troca de seguranga juridica.
Especialistas sobre o tema reconhecem essa relacdo entre a tecnologia e os programas de

cooperac¢do, como revela o trecho abaixo reproduzido:

O conceito de cumprimento cooperativo foi desenvolvido como um elemento
estratégico para conciliar as melhorias no cumprimento das obrigacoes fiscais
com um bom ambiente empresarial, dentro de uma estratégia de controle fiscal
mais ampla. Essencialmente, isso é feito por meio de uma maior e mais
antecipada certeza fiscal por parte da administracdo tributaria com troca de
transparéncia e revelagdo de informag6es por parte dos contribuintes. Esta

%5 A Federagdo Nacional do Fisco Estadual e Distrital divulgou estudo demonstrando que o estoque da
divida ativa tributéaria dos Estados, no periodo entre 2015 e 2019, aumentou em 31,40%, chegando ao valor de R$
896,2 bilhdes. O mesmo estudo aponta que, no periodo de 2014 a 2017, a taxa média de recuperagdo da divida
ativa estadual é de 0,62% (Goularti; Messias, 2021).

% O elevado custo que a litigiosidade tributaria imp&e ficou evidenciado em ja mencionado estudo
elaborado pelo INSPER (2020), segundo o qual o contencioso tributario brasileiro, administrativo e judicial,
chegou a R$ 5,44 trilhdes em 2019 ou, em termos percentuais, 75% do PIB.
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interacdo se baseia fundamentalmente na integridade dos sistemas de
informacéo dos contribuintes para as administraces tributarias. A tecnologia
gue apoia esses sistemas é cada vez mais importante e parte integrante do
processo de divulgacao de informagdes em alguns paises. O impacto potencial
da tecnologia tributéria ja pode ser visto na nova onda chamada de Programas
de Cumprimento Cooperativo (PCC) em paises tdo diversos como Austria,
Bélgica, Honduras, Nigéria, Polonia, Russia e Zambia?” (Owens; Leigh-
Pemberton, 2023, p. 5).

Assim, pretende-se, neste topico que se inicia, analisar como as ferramentas
tecnoldgicas, como a Nota Fiscal Eletrénica (NF-¢), o Sistema Publico de Escrituracédo Digital
(SPED), além de outras mais recentes e sofisticadas, como Big Data e Inteligéncia Artificial,
podem viabilizar a disponibilizacéo de servicos e facilidades ao Contribuinte e ao préprio Fisco,
abrindo espago para melhorias no ambiente de negocios, com a redugdo de custos de
conformidade, promovendo concorréncia mais justa, entre outros, além de alteracdo na prépria
relacdo Fisco-Contribuinte, favorecendo o desenvolvimento de um modelo mais cooperativo e

menos adversarial.

2.3.1 Aplicacdo das ferramentas digitais ao compliance tributario

Como visto em topicos anteriores, 0 modelo tradicional do Fisco, repressivo e marcado
por auditorias individuais ex post, precisa ser superado, uma vez que, para obter sucesso, 0s
Contribuintes precisam se sentir constantemente ameacados, e 0s custos para realizacdo de
auditorias com a desejavel frequéncia e abrangéncia sdo elevados e boa parte das
Administracdes Tributarias ndo tem recursos suficientes para isso (Vitalis, 2019, p. 11).

A globalizacdo, a digitalizacdo e as rapidas mudangas na sociedade impdem essa
necessidade de superacdo. Os Fiscos precisam realocar sua forca de trabalho para atividades
mais modernas de monitoramento e acompanhamento de conformidade, em vez de sempre

buscar autuacéo de plano (Almeida, 2017, p. 66). Com efeito, a sociedade e 0 ambiente de

27 Traducéo livre do original em espanhol, com a seguinte redacdo: “El concepto de cumplimiento
cooperativo se desarroll6 como un elemento estratégico para conciliar las mejoras en el cumplimiento de las
obligaciones fiscales comdn buen entorno empresarial, dentro de una estrategia de control fiscal més amplia.
Esencialmente, esto se logra mediante una mayor y mas temprana certidumbre fiscal por parte de la administracion
tributaria a cambio de transparencia y revelacion de informacion por parte de los contribuyentes. Esta interaccién
se basa fundamentalmente em la integridad de los sistemas de informacion de los contribuyentes a las
administraciones tributarias. La tecnologia en la que se apoyan estos sistemas es cada vez mas importante y parte
integral del proceso de divulgacién de informacién en algunos paises. El impacto potencial de la tecnologia
tributaria ya se puede ver en la llamada nueva ola de Programas de Cumplimiento Cooperativo (PCC) en paises
tan diversos como Austria, Bélgica, Honduras, Nigeria, Polonia, Rusia y Zambia” (Owens; Leigh-Pemberton,
2023, p. 5).
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negocios vém mudando com grande velocidade, sob a influéncia do surgimento de novas
tecnologias e, com isso, as Administragdes Tributarias precisam ficar alertas para essas
mudancas, sob o risco de nao conseguir se relacionar adequadamente com os Contribuintes de
uma forma que facilite ou estimule o comportamento de conformidade tributaria (OCDE,
2016b, p. 3).

O problema ganha maior relevancia a medida que, sob o aspecto econémico, a nao
conformidade pode ser entendida como uma externalidade negativa do sistema, o que gera
impactos negativos sobre a sociedade, tanto sob o aspecto social quanto econémico (mercado),
como explicado alhures, cabendo ao Estado buscar meios para coibir essa situacdo. Nesse
cenario, a tecnologia desempenha papel relevante, ao possibilitar que a Administracdo
Tributéria identifique rapidamente comportamentos de noncompliance, gerando a sensacdo de
“temor” nos Contribuintes (Vitalis, 2019, p. 3).

No ambito da OCDE, a digitalizacdo passou a ser vista pelo FTA como importante
ferramenta de compliance tributério, especialmente sob o aspecto de melhora na prestacdo dos
servicos disponibilizados aos Contribuintes, seja na forma de extensdo dos principios de
conformidade cooperativa a pequenas e médias empresas, seja por meio do uso da chamada
advanced analytics para tratamento de Big Data, para gerenciamento de riscos e de recursos e
direcionamento da fiscalizagéo (Lamadrid, 2018, p. 111).

Sabe-se que a obtencdo de informacdo e seu tratamento sdo elementos essenciais para
aumento do nivel de conformidade e, igualmente, para elevacdo dos niveis de arrecadacéo, o
que tem se revelado de suma importancia nos dias atuais, dadas as dificuldades financeiras
enfrentadas pelos Estados (Oliveira, 2022, p. 220).

Todavia, ainda que sob o aspecto dos pilares de divulgacdo e transparéncia do
compliance cooperativo, hd que se ter cuidado com o aumento excessivo das obrigacdes
acessorias para prestacdo de informacdes, pois isso pode representar aumento dos custos de
conformidade. Oliveira (2022, p. 221), ao avaliar o j& mencionado estudo do World Bank
Group?, sustenta que o Brasil tem trabalhado com sucesso na reducdo dos custos de
conformidade, embora ainda estejam muito altos. Segundo o autor, o estudo revela uma queda
de aproximadamente 23% no tempo para cumprimento de obrigaces fiscais, ao longo de trés

anos, o que poderia ser atribuido aos livros eletrdnicos e outros sistemas online.

28 Trata-se do estudo denominado Doing Business Subnacional Brasil 2021: Comparando o ambiente de
negdcios para empresas nacionais em 27 localidades brasileiras com o de outras 190 economias, divulgado pelo
World Bank Group, em 2021. Disponivel em: https://subnational.doingbusiness.org/pt/reports/subnational-
reports/brazil. Acesso em: 3 ago. 2023.
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De fato, pode-se afirmar que tecnologias digitais tém como objetivo a simplificagdo
do processo de cumprimento das obrigagdes acessorias € a economia com a guarda de
documentos e de papel e, considerando as informacgdes disponiveis, prestam-se como uma boa
ferramenta gerencial para auxilio nas tomadas de decisdo do empreendimento. Além disso,
diminuem a burocracia e as limitagdes administrativas enfrentadas pelos empresarios,
reduzindo o custo de conformidade (Bonfin et al., 2012, p. 18). Sob o prisma da Administracao
Tributaria, t€ém como finalidade promover a integracdo entre os Fiscos, com o
compartilhamento de informagdes, e, assim, viabilizar maior controle das operacdes e
prestacgdes, trazendo maior grau de eficiéncia a fiscalizagdo e aumentando a sensacdo de risco
por parte do Contribuinte?®.

E, ainda, o uso de ferramentas tecnoldgicas como elemento para simplificacdo do
sistema e diminuicdo dos custos de conformidade tem o potencial de promover um ambiente
em que o Contribuinte é tratado como cliente. Assim, a Administragdo deveria continuamente
buscar meios de aprimorar esses servicos para facilitar a conformidade tributaria (Oliveira,
2022, p. 222). O Brasil tem avancado nesse ponto, ao buscar, por exemplo, a eliminacdo do
papel nas declaracbes de imposto de renda, a declaracdo pré-preenchida, o pagamento
eletrénico, o débito automatico e a escrituragdo digital.

Também como ferramenta a servigo das Administra¢des Tributarias, vale destacar que
a OCDE aponta o crescente esfor¢o de atuagdo integrada entre Fisco e outros 6rgdos e entidades
governamentais para aprimorar a prestacdo de servicos governamentais como um todo ao
cidaddo. Em conjunto, os 6rgdos e entidades envolvidos podem obter informag¢des mais
atualizadas sobre a identidade dos Contribuintes e podem trocar dados sobre pagamentos entre
si e com terceiros, como institui¢des financeiras e empregadores (OCDE, 2019, p. 44).
Ademais, € certo que, para se alcangar as expectativas dos Contribuintes com prestacdo de
servigos de qualidade, as parcerias a titulo de colaboragdo, inclusive com o setor privado, sdo
fundamentais (OCDE, 2016b, p. 4).

Ademais, o desenvolvimento e o uso de novas tecnologias, além de proporcionarem o
aprimoramento da qualidade dos servicos prestados pelo Fisco, podem elevar os niveis de
transparéncia fiscal, incluindo os canais de comunicagdo entre as partes, facilitando a troca e o
tratamento de informagdes, além da possibilidade de disponibilizar mais servigcos ao

Contribuinte de forma remota, personalizada e em tempo real (Resende, 2020, p. 38).

2 Informagdes disponiveis em: http://sped.rfb.gov.br/. Acesso em: 20 dez. 2023.
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Tudo isso acaba por estimular o cumprimento voluntério de obrigacdes tributarias e,
consequentemente, promover a conformidade tributdria, evitando, em alguma medida, o

contencioso tributario.

2.3.2 As ferramentas digitais e as estratégias de fiscaliza¢ao

A par dos objetivos de simplificacdo e facilitagdo do cumprimento de obrigacdes
acessorias, busca-se com as ferramentas digitais a possibilidade de acompanhar e monitorar as
operacdes e, assim, aumentar o grau de dificuldade de descumprimento de obrigacdes fiscais.
Ademais, nesse mesmo sentido, as auditorias, as quais ndo sdao eliminadas em um modelo de
conformidade cooperativa, devem ser mais contemporaneas ao inadimplemento, voltando seu
foco para fatos geradores mais recentes. 1sso tem o conddo de garantir maior confiabilidade ao
sistema, na medida em que, embora estimule a conformidade, as situac6es de inadimplemento
seguem sendo alcancadas por medidas de enforcement — imposi¢ao (Lamadrid, 2018, p. 75).
Esse procedimento esta alinhado com as praticas recomendadas pela OCDE, de conformidade
upstream (préxima do fato gerador) e by design (planejada).

Neste ponto, mostra-se pertinente o esclarecimento de que a OCDE descreve a atuagao
da Administracdo Tributéria, segundo o seu momento de efetivacdo, em atividades reativas,
proativas e upstream e compliance by design. As primeiras, atividades reativas, se dividem em
resposta aos requerimentos e consultas dos Contribuintes e em auditorias. As segundas,
atividades proativas, sdo aquelas realizadas antes do evento e influenciam nas ac¢des futuras.
Podem ser adotadas, por exemplo, em programas de compliance cooperativo com orientagdes
sobre novos processos tributarios ou novidades legislativas. Finalmente, as atividades upstream
e compliance by design sdo aquelas mais proximas do fato gerador, com o proposito de facilitar
e gerir o comportamento de conformidade do Contribuinte, incluindo prevencdo de erros e
aplicacdo equivocada da legislacao.

Tais atividades, ainda segundo a OCDE, coexistem na atuacdo das Administragdes
Tributarias, variando de intensidade conforme as mudancgas na economia, o desenvolvimento
da tecnologia e as alteraces na legislagéo e estrutura dos tributos. De qualquer forma, a
recomendacéo € de evolucéo das atividades reativas para intervencdes proativas, mais proximas
do fato gerador e, em ultima instancia, para a abordagem de compliance by design (OCDE,
2017b, p. 19). “A concentracdo das atividades do fisco de modo proativo e realizadas a

montante (upstream), mais préximas ao fato gerador, em busca de conformidade
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propositalmente planejada (by design), deve ser bem mais eficaz doravante” (Almeida, 2017,
p. 65).

Sobre o tax compliance by design, que surgiu no &mbito da OCDE em 2014%, Lamadrid
(2018, p. 112) esclarece que o modelo prevé o uso de novas tecnologias, inserindo a
conformidade tributéria nos sistemas desenvolvidos por prestadores de servigos fiscais para as
empresas gerenciarem suas financas.

Considerando que o uso de ferramentas tecnoldgicas possibilita que o Fisco monitore
as atividades e as informacdes dos Contribuintes, a atuacdo preventiva por parte do Fisco torna-
se mais facil. Vale dizer, quando inconsisténcias séo identificadas, a Administracdo Tributaria
informa o Contribuinte, antes mesmo de qualquer acgdo fiscal, abrindo a possibilidade de
correcdo das irregularidades, por meio de canais especificos e seguros de atendimento, sem
inicio de acdo fiscal ou qualquer outro procedimento de auditoria, evitando, assim, a aplicacdo
de penalidades. Embora o Brasil tenha avancado bastante, ainda ha espaco para evolucao,

especialmente no suporte ao usuario (Oliveira, 2022, p. 222). E o que explica o autor:

A Administracdo Tributaria esta cada vez mais transparente em relacdo a
informacBes de terceiros. Quando inconsisténcias sdo constatadas (por
exemplo, a partir de cruzamento de dados), as autoridades fiscais permitem a
retificacdo das informacdes pelos contribuintes, ao invés de aplicar penalidade
imediatamente. Contribuintes podem retificar inconsisténcias em ambientes
de acesso restrito até o momento do inicio de acdo fiscal. Pagamentos e
restitui¢des sao ordinariamente compensados (Oliveira, 2022, p. 222)3.

Recentemente, em referéncia ao Relatorio Anual de Fiscalizacdo — Resultados 2023 e
Planejamento 2024, divulgado em 5 de abril de 2024, a Receita Federal esclareceu que, em sua
atuacdo, “identifica os riscos de conformidade tributaria, prioriza esses riscos e, para cada um
deles, aplica medidas de tratamento diferentes (em um universo de medidas estruturantes, de
facilitacdo, de assisténcia e, em ultimo caso, de controle coercitivo)”. Ademais, aponta as
medidas de assisténcia que sdo cada vez mais utilizadas pela Administracdo Tributéria federal,

nestes termos:

%00 modelo esta previsto no relatério da OCDE, denominado Tax compliance by design: Achieving
improved SME tax compliance by adopting a system perspective, publicado em 2014.

31 Tradugdo livre da versdo original em inglés: “Tax administration is increasingly transparent with
regards to third-party reporting. When inconsistencies are found (for instance, upon cross-checking information),
tax authorities allow taxpayers to rectify their tax returns rather than immediately imposing penalties. Taxpayers
can verify inconsistencies on a restricted-access platform and correct their tax returns to the extent that an audit
has not yet been initialized. Payments and refunds are normally matched and balanced” (Oliveira, 2022, p. 222).
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Em relagdo as medidas de assisténcia, a Receita destaca que esse apoio teve
alta eficacia entre as declaragdes retidas. Do total de 4,6 milhdes de
declaragdes que cairam na malha; 3,7 milhGes foram regularizadas
espontaneamente. Ou seja, em 80,4%, o contribuinte ou sua fonte pagadora
corrigiram a pendéncia identificada, gerando volume de R$ 2,4 bilhdes de
valores autorregularizados.

O Projeto Cartas também se mostrou eficiente, ao comunicar contribuintes
sobre inconsisténcias na declaracdo. Foram 390 mil cartas enviadas no ano
passado pela RFB, resultando em 47% de autorregularizacdo. Outro destaque
foi o langcamento do primeiro Manual de Orientacdo Tributaria, focado no
IRPF-Atividade Rural. Em 2024, seréo desenvolvidos novos manuais sobre
temas prioritarios.®

O monitoramento é mais utilizado com os grandes Contribuintes, por meio de contato
direto, com reunibes para orientacdo e alerta, sem mencionar a possibilidade de obtencdo de
informacdes pelo Fisco com terceiros, como instituicdes financeiras e administradoras de cartao
de crédito. O foco nas grandes empresas justifica-se pelo fato de que esses Contribuintes, que
representam pequena parcela do todo, séo responsaveis por significativa parcela da arrecadacdo
e dos litigios judiciais e administrativos®®. Além disso, essa pequena quantidade de
Contribuintes, de um lado, possibilita que a Administracdo Tributaria tenha esse contato mais
préximo, o que se revela, por outro lado, bastante dificultoso no &mbito das pequenas e médias
empresas, que sdo0 muito mais representativas em termos quantitativos.

Para as pequenas e médias empresas, a OCDE recomenda o uso do conceito de tax
compliance by design, baseado no melhor entendimento do comportamento do Contribuinte e
na adocdo de medidas da forma mais rapida possivel (mais préximas do fato gerador), para que
eventuais erros possam ser corrigidos logo de inicio, facilitando a situacdo de conformidade
tributéria. A ideia desse conceito é que o compliance se torne parte integrante do proprio
negocio, com a utilizacdo da infraestrutura de todos os envolvidos, como intermediarios e
bancos, o que deixa o processo suave e correto (OCDE, 2014c, p. 58).

Ainda nessa linha, a Receita Federal usa um sistema denominado Malha Fiscal Digital,
para andlise de declaragdes e cruzamento de dados fornecidos pelos Contribuintes e por
terceiros, com o objetivo maior de ‘“orientar a autorregularizacdo das divergéncias
identificadas”. Para isso, as “divergéncias e as orienta¢des para autorregularizagdo sao enviadas

para cada Contribuinte e séo disponibilizadas informac6es e orientaces gerais de cada acao,

32 Informagdo disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/assuntos/noticias/2024/abril/fortalecimento-da-conformidade-e-marca-do-relatorio-anual-de-fiscalizacao-da-
receita-federal. Acesso em: 9 abr. 2024.

3 Relatério Anual de Fiscalizacdo — Resultados 2023 e Planejamento 2024, divulgado pela Receita
Federal do Brasil (RFB), aponta que os maiores Contribuintes correspondem a 0,04% das pessoas juridicas
formalizadas no Brasil, mas responsaveis por 61% da arrecadacédo e administracdo da RFB (Brasil, 2024, p. 9).
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na pagina da Receita Federal na internet”, o que demonstra o uso de tecnologia a servi¢o da
conformidade tributéria (Brasil, 2024, p. 9).

2.3.3 Os desafios do uso de ferramentas digitais

As ferramentas digitais, especialmente as mais modernas, possibilitam a obtencéo de
uma vasta gama de informacoes a respeito do sujeito passivo da obrigacdo tributaria. Por um
lado, isso pode representar mais eficiéncia para a Administracdo Tributaria, trazendo maior
nivel de precisdo ao trabalho de fiscaliza¢do, com melhor alocagdo de méo de obra e incremento
no controle e monitoramento das atividades dos Contribuintes. Por outro, contudo, como tais
informacdes se revestem de alto grau de sensibilidade, sobretudo as de carater pessoal (quando
disponiveis), exige-se especial cuidado por parte do Estado na preservacao do sigilo e no uso
adequado desses dados (Scarcella, 2019, p. 2). Ademais, é certo que as novas tecnologias, ao
ampliarem o0 acesso a informacOes e as possibilidades de gerenciamento de dados dos
Contribuintes, influenciam diretamente o processo de tomada de decisdo (Resende, 2020, p.
36).

A esse respeito, ha autores que alertam para os cuidados com o uso de informacGes

obtidas por meio das novas tecnologias e o processo de tomada de deciséo:

[...] embora consista em ferramenta de valor inestiméavel, que pode — e deve —
ser utilizada para embasar as analises realizadas pelos agentes estatais
encarregados da fiscalizacdo tributaria, o cruzamento de dados, por meio de
previsdes algoritmicas, ndo deve ser tido como critério Unico para a tomada de
decisbes, como se pudesse substituir a atividade humana (Bichara;
Montenegro, 2020, p. 291).

A confianga, elemento essencial num modelo de cooperative compliance, como sera
detalhado adiante, depende de como a Administracdo utiliza os dados disponiveis, considerando
as razoes de sigilo e privacidade, devendo atuar com transparéncia ao possibilitar o acesso do
Contribuinte aos seus dados por meio de canais digitais seguros (OCDE, 2016b, p. 33).
Ademais, “é preciso que haja transparéncia e certeza a respeito do espaco que a Administragdo
possui, na pratica, para utilizar novas ferramentas com o objetivo de melhorar o seu
desempenho” (Bichara; Montenegro, 2020, p. 289). Os autores sustentam, no entanto, que tais
ferramentais tecnoldgicas podem trazer diversos ganhos de eficiéncia para a Administracdo

Tributaria, especialmente sob o aspecto da exclusdo da subjetividade na defini¢do dos critérios
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para fiscalizagdo, sem olvidar, contudo, que os pardmetros definidores dos algoritmos séo
estabelecidos por seres humanos, ensejando uma disciplina mais especifica para
regulamentacdo do tema, com a defini¢do dos limites de sua aplicacdo (Bichara; Montenegro,
2020, p. 292).

Como se percebe, a tarefa de digitalizacdo dos Fiscos ndo é simples. Considerando,
ainda, as dimensoes territoriais do Brasil, as desigualdades regionais e a escassez de recursos
das AdministracBes Tributarias, entre outros pontos, o processo de implementacdo e
manutencdo de ferramentais digitais revela-se como um grande desafio.

Em primeiro lugar, exige-se alto e constante investimento em tecnologia da
informagdo, para atendimento de demandas dos Contribuintes. Com isso, espera-se garantir
estabilidade e eficiéncia aos sistemas e ferramentas digitais. E, ainda, a Administracdo
Tributaria deve estar preparada para atender as demandas dos Contribuintes por novos servigos,
assim como pelo suporte técnico, sem olvidar a importancia de se garantir boa qualidade de
seguranga de informac¢ao, uma vez que os dados disponiveis e tratados sdo, em grande parte,
sensiveis e protegidos por sigilo legal. A presenca desses elementos ¢ essencial para gerar
confiabilidade ao sistema (Barreix; Zambrano, 2020, 260).

Outra questdo ¢ o fato de que a implementacao de ferramentas digitais exige um custo
inicial para os Contribuintes para adaptagao de suas rotinas ¢ sistemas (Bonfim et al., 2012, p.
21), o que demanda atuag@o por parte das Administragdes Tributarias na disponibiliza¢do de
solugdes com baixo custo ou gratuitas para pequenos empreendedores (Barreix; Zambrano,
2020, p. 259).

Se, por um lado, as ferramentas digitais viabilizam a obten¢ao de uma enormidade de
dados pela Administragdo Tributéria, por outro, € preciso que tais dados sejam de qualidade e,
assim, possam ser tratados, por meio de solugdes como Big Data e inteligéncia artificial, para
serem uteis e efetivamente utilizados na gestdo tributaria, mantendo nos Contribuintes, de
forma permanente, a sensacao de monitoramento, a fim de estimular o adimplemento voluntério
de suas obrigacdes. Para tanto, a capacitacao dos agentes do Fisco, a remodelacdo de seus
processos internos de governanca e a adaptagdo da legislacdo, quando necessario, sao
fundamentais para construir uma relacdo de confianga com os Contribuintes (Barreix;
Zambrano, 2020, p. 279).

E verdade que as denominadas tecnologias disruptivas, como internet, plataformas
digitais, midias digitais, cloud computing e Big Data, criam novas oportunidades para a
sociedade e para o Fisco, tornando mais ageis e eficientes tarefas que demandavam grande

esforco e tempo de seus agentes (Resende, 2020, p. 47). Todavia, isso demanda que as
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Administragdes Tributarias remodelem sua forma de atuagdo, com o estabelecimento de uma
nova cultura fundada e guiada pela inteligéncia de dados. E, ainda, tais mudancgas exigem da
Administragdo Tributaria resposta mais rapida no desenvolvimento e disponibilizagdo de
servicos digitais, agilidade para lidar com mudangas inesperadas, fornecimento € manutengao
de plataformas de servicos de facil interacdo, uso de novas tecnologias com abordagem de

estimulo e facilitagdo do compliance tributario (OCDE, 2016b, p. 11).

2.3.4 As vantagens e facilidades proporcionadas pelo uso de ferramentas digitais

Entre as vantagens do processo de digitalizacdo da Administracdo Tributaria, em
especial dos documentos fiscais, podem ser mencionadas a reducdo do tempo despendido com
a presenca de auditores fiscais nas instalacbes do Contribuinte, pois boa parte das auditorias
podem ser realizadas a distancia; maior controle por parte do Fisco, com a identificacdo de
comportamentos suspeitos, possibilitando uma fiscalizacdo mais eficiente e orientagéo ativa;
maior transparéncia, na medida em que as informacdes ficam disponiveis em tempo real aos
envolvidos nas operacdes ou prestacdes; além da reducdo dos custos administrativos e,
consequentemente, do chamado Custo Brasil®*.

Nesse cenario, o uso de novas tecnologias tem estimulado os Fiscos a realizarem
crescentes investimentos, visto que tem revelado bons resultados em termos de conformidade
tributéria, custos para o Contribuinte, aumento de confianca e de eficiéncia de negocios e de
arrecadagdo, a partir do oferecimento de servigos e abordagens com maior foco no consumidor
(Contribuinte) (OCDE, 2016b, p.13).

Ainda segundo a OCDE (2016b, p. 12), os servicos de Tecnologia da Informacao
ganharam nova amplitude e precisam ser utilizados pelas Administragdes Tributarias como uma
forma de imprimir agilidade de resposta as demandas dos Contribuintes; como uma
possibilidade de disponibiliza¢ao de maior variedade de servicos; como facilitadores na analise
de risco de compliance; e, ainda, como uma forma de reduzir os custos de conformidade.

Outro elemento importante para esse modelo de cooperacdo sdo os canais de
comunicagdo e prestacdo de servigos ao Contribuinte, como um modo de promover sua

aproximag¢do a Administragdo Tributaria. Nesse contexto, “0S avangos na inteligéncia artificial

3 Informagdes disponiveis em: http://sped.rfb.gov.br/. Acesso em: 20 dez. 2023.
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(1A)* estdo também (sic) estdo sendo utilizados por algumas administragdes fiscais, e 0 uso da
IA pode aumentar rapidamente os servigos de apoio aos Contribuintes e funcionarios fiscais”
(Resende, 2020, p. 46).

Estudo da OCDE aponta o crescente uso de inteligéncia artificial para responder a
demandas de orienta¢fes ao Contribuinte ou mesmo para suporte nos servi¢os prestados em
website, além de outras modalidades de autoatendimento®®®’, incluindo a disponibilizagdo de
aplicativos para celular. No entanto, o relatorio também destaca a importancia de manutengao
da disponibilizagdo de servigos ao Contribuinte em formato tradicional, fisico ou presencial,
considerando a relevancia de se atender a publicos especificos, como idosos, populacdo de
baixa renda ou com menor grau de instrugdo. Portanto, se, por um lado, a prestagao de servigos
ao Contribuinte ¢ de extrema importincia para a constru¢do de uma melhor relagdo com o
cidadao e, assim, estimular a conformidade tributéria, por outro, a combinacao de plataformas
digitais com o uso de meios tradicionais deve ser adotada em alguma medida pelas
Administragdes Tributarias. E, ainda, 0 mesmo estudo esclarece que o uso dessas tecnologias
no processo de tomada de decisdo deve avancar de forma mais gradual (OCDE, 2019, p. 41).

No ambito da Receita Federal, a disponibilizacdo de servicos ao Contribuinte, para
autoatendimento, via internet, ja € uma realidade. No Portal de Servigcos ao Contribuinte é
possivel, entre outros servicos, consultar a situacdo do CPF, as declara¢Ges de imposto de renda,
restituicdes do imposto e fazer pagamentos, além de emitir certiddes e parcelar dividas®e.

Especificamente quanto ao uso de Big Data®, surge a oportunidade para as
Administragdes Tributarias extrairem o maximo das informacdes ja disponiveis, por meio do
tratamento de dados. Isso viabiliza o desenvolvimento de melhores servigos aos Contribuintes

e serve como importante ferramenta para gerenciamento de risco, facilitando a identificagdo de

% Inteligéncia artificial, que ndo se confunde com consciéncia, pode ser entendida como a habilidade de
maquinas ou sistemas ndo vivos desempenharem a ‘“capacidade de resolver problemas, de se adaptar a
dificuldades, de modo a contorné-las e atingir objetivos pré-determinados”, com a realizagdo de tarefas
exclusivamente humanas, com a selecéo de Contribuintes para serem fiscalizados (Machado, 2019).

3 Informacio interessante constante do estudo em questio é a de que, em 2017, ja havia 10 paises
utilizando chatbots entre os e-services ou como ferramenta de suporte ao usuario, além de outros 23 planejando
sua utilizagdo. Ja a inteligéncia artificial, as Administragcdes Tributarias de 5 paises ja a utilizavam, em 2017, e
mais 30 paises ja planejavam utiliza-la (OCDE, 2019, p. 41).

37 0 estudo da OCDE cita, entre outros exemplos de sucesso no uso de novas tecnologias a servico da
Administracdo Tributaria, a Austréalia que, desde 2016, vem utilizando um assistente virtual, denominado Alex,
para consultas diversas, contendo, a época, resposta a cerca de 84 mil perguntas. 1sso possibilitou o atendimento a
mais de 2,7 milhdes de consultas, com resolucao de 88% no primeiro contato. Outro caso de sucesso é o do Canada,
com uso de declaragdes pré-preenchidas de imposto de renda, destinado a um publico especifico, cuja situacdo
fiscal tem poucas mudancas ano a ano, tornando o processo simplificado (OCDE, 2019, p. 42).

38 Informagao disponivel em: https:/servicos.receitafederal.gov.br/home. Acesso em: 9 abr. 2024.

39 Big Data ndo é uma simples base de dados, mas sdo informagdes coletadas de uma grande variedade
de fontes, como internet, midias sociais, mensagens de texto, videos, imagens e arquivos, entre outros, que podem
ser analisadas em tempo real ou proximo disso (OCDE, 2016b, p. 48).
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acdes de evasdo fiscal, sonegacdo e fraude. Estudo da OCDE aponta resultados positivos no
uso de Advanced Analytics com relagdo ao compliance tributario, a reducdo dos custos de
conformidade, aumento da confianca do Contribuinte e confiabilidade do sistema, além do
aprimoramento da eficiéncia do ambiente de negdcios e da arrecadacdo tributaria (OCDE,
2016b, p. 12). Ademais, a Big Data nao somente ¢ utilizada pelas Administragcdes Tributarias
em termos de fiscalizagdo. A poderosa ferramenta digital, considerando a capacidade de
tratamento de dados com o uso de inteligéncia artificial, possibilita a criagdo de um ambiente
mais propicio a conformidade fiscal (OCDE, 2016b, p. 48).

Exemplo de aplicacdo da inteligéncia artificial se d& na fiscalizacéo levada a efeito
pela Receita Federal em relagdo as importagdes realizadas por viajantes nos aeroportos do pais.
Com o uso de Big Data, machine learning e reconhecimento facial, o sistema cruza dados de
bagagem despachada, duracdo da viagem, declaracdo de bens, entre outros, e seleciona 0s
passageiros a serem inspecionados, tornando a fiscalizagdo mais eficiente, considerando a
evidente impossibilidade de se abordarem todos os passageiros. Na fiscalizacdo do imposto de
renda ha também o uso da inteligéncia artificial para cruzamento de dados fornecidos pelos
Contribuintes com outras informacdes obtidas com pessoas fisicas e juridicas, para verificacao
de possiveis inconsisténcias e, entdo, aprofundamento da verificacdo. Enfim, varios sdo os
exemplos do uso da inteligéncia artificial pela Administracdo Tributéria, tendo, em comum, o
objetivo de incremento da eficiéncia na fiscalizacdo (Machado, 2019).

Diante disso, parece claro que a digitalizacdo da Administracdo Tributaria, e 0 avanco
constante desse processo, € inevitavel, ante a rapida evolugdo tecnolégica da sociedade e dos
modelos de negdcio. As ferramentas digitais possibilitam maior controle por parte do Fisco,
mas o ideal é que isso seja aplicado como uma forma de reconstrucdo da relacdo com o
Contribuinte, por meio da prestacdo de servicos, simplificacdo das obrigacOes tributarias e
ampliacdo dos canais de comunicacdo e orientacdo. Uma relacdo de confianca e estimulo ao
adimplemento voluntéario € um modelo a se perseguir, uma vez que o modelo tradicional de
repressdo e controle ndo tem se revelado eficaz. A possibilidade de obtencéo de informagdes
em tempo real, ou proximo disso, viabiliza 0 monitoramento do compliance cooperativo e 0
melhor entendimento do comportamento do Contribuinte, criando um ambiente de maior
transparéncia fiscal. Enfim, o grande desafio das Administracdes Tributarias é transformar o
uso de Big Data, inteligéncia artificial e outras novas tecnologias em informacdes tratadas e
utilizaveis para estimular e aprimorar o comportamento de conformidade tributaria, para
desenvolver novos servigos e reduzir custos de conformidade para os Contribuintes e de

gerenciamento, fiscalizacao, cobranca e arrecadacéo para o Fisco (OCDE, 2016b, p. 52).
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3. COMPLIANCE TRIBUTARIO COOPERATIVO

Como visto anteriormente, o Sistema Tributario Nacional é alvo de muitas criticas,
tanto por parte do setor produtivo (Contribuintes), quanto da propria Administracdo Tributaria,
além, é claro, da sociedade em geral, que precisa conviver com um modelo extremamente
complexo e entendé-lo. Esses problemas — que vao desde o préprio modelo federativo brasileiro
ao excessivo numero de normas tributarias, regimes e beneficios fiscais, aliados as dificuldades
financeiras por que passa grande parte das unidades da Federacdo — acabam por fomentar um
ambiente de elevado nivel de litigiosidade que ndo é interessante para nenhuma das partes. Por
um lado, o Fisco enfrenta sérios problemas na recuperacdo de créditos tributarios, tanto judicial
como administrativamente, por outro, os Contribuintes, considerando o sistema complexo e
litigioso, desperdicam muito tempo, energia e recursos para o cumprimento de suas obrigagdes
tributérias.

Nesse cenério, vale adicionar que o problema tem se revelado ndo apenas no Brasil,
mas em varios paises ao redor do mundo. Tanto que a International Fiscal Association (IFA)*04!,
em estudo acerca da denominada “relagdo aprimorada”*?, destacou a relevancia do tema,
considerando, a época, o cenario de crise econdmica, financeira e institucional, que abalou
fortemente a confianca nesses setores e impds aos paises enormes dificuldades financeiras,
especialmente, no que concerne ao presente estudo, na atividade de arrecadacdo tributéria.
Problemas que, entdo, levaram 0s paises a se unirem por uma nova postura em relacdo a
transparéncia fiscal e compliance (IFA, 2012, p. 2).

A énfase estatal no modelo de repressdo e punicdo e a frequente inadimpléncia dos
Contribuintes acaba por gerar um circulo vicioso. Algum dos lados precisa dar o primeiro passo
para resolver o impasse e esse alguém deve ser o Estado. Segundo Rocha (2018, p. 521), o

dever que se cumpre em virtude de sancdo e repressao é dever juridico, ndo moral. O mesmo

400 IFA surgiu em 1938, na Holanda, num contexto com indicativos do inicio de uma guerra e a crescente
relevancia de criagdo de um férum independente para discussdo de assuntos especificos, como economia e
tributacdo internacional, que vinham ganhando cada vez mais relevancia. Informacdo disponivel em:
https://www.ifa.nl/about-ifa/history-of-ifa. Acesso em: 19 mar. 2024.

41 O IFA é uma instituicdo composta por representantes de todas as partes envolvidas na tributagao,
incluindo autoridades tributarias, professores e pesquisadores, escritérios corporativos tributarios, além de
tributaristas independentes, de todo o mundo, o que os coloca em posi¢do de neutralidade para maximizar a
qualidade de  seus estudos e trabalhos. Informacdo  disponivel em:  http://www.ifa-
jb.com/media/ER%20Key%?20Issue%20Report%20final.pdf. Acesso em: 19 mar. 2024.

42 A expressio “relagdo aprimorada” (ou enhanced relationship, em inglés) surgiu no &mbito da OCDE,
tratada no Capitulo 8 do estudo Study on the role of tax intermediaries (OCDE, 2008), e diz respeito a relagdo
entre Fisco e Contribuinte. Mais tarde, em 2013, a propria OCDE entendeu por bem alterar a denominagéo para
“Compliance Cooperativo Tributario” (OCDE, 2013), tema que sera abordado no préximo topico.
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vale para a solidariedade, que, para ser efetiva e produzir seus efeitos, precisa ser sentida
espontaneamente. N&o basta a Constituicdo estabelecer uma regra de solidariedade, pois o texto
normativo ndo serd suficiente. Deve haver uma mudanca de cultura. Nesse contexto, o autor
defende a importancia da mudanca de perspectiva em relagdo ao Contribuinte, saindo da figura
do Contribuinte-sudito para a de Contribuinte-consumidor de servicos do Estado, este devendo
se portar como aliado e auxiliar do Contribuinte. E isso depende da “criacdo de uma cultura de
cidadania fiscal que ndo pode ser gerada pela intervengdo sancionatoria do legislador” (Rocha,
2018, p. 524).

N&o € dificil imaginar, portanto, que a relacdo entre Fisco e Contribuinte, com
caracteristicas adversariais e de desconfianca mutua, tamanhas as dificuldades que impde aos
stakeholders, precisa de uma solucao que, ao final e ao cabo, possibilite 0 ingresso de recursos
para o0 Estado colocar em préatica suas politicas publicas, mas ao mesmo tempo viabilize a
promoc¢do de um ambiente de negdcios mais propicio a geracdo de riqueza e de emprego, com
seguranga juridica e transparéncia. Assim, os problemas acima destacados, aliados a crise
econbmica e ao déficit fiscal, impuseram a necessidade de se repensar o sistema fiscal atual, de
se buscar formas de “melhorar o cumprimento dos procedimentos fiscais e diminuir a elisdo
fiscal, o planejamento fiscal abusivo e o litigio entre o Fisco e os contribuintes” (Garbaccio;
Nunes, 2023, p. 175). Se é certo que a conformidade tributaria deve ser um objetivo a ser
perseguido, com inegaveis reflexos positivos a sociedade, a forma como buscar esse cenario é
um constante desafio. O aprimoramento da relacdo entre Fisco e Contribuinte, como ja
adiantado, tem se revelado como uma forma de reduzir litigios e promover ganho de eficiéncia
a gestdo tributaria. Nesse contexto, o compliance tributario cooperativo revela-se como um

modelo que caminha nesse sentido. E o que sera abordado neste capitulo.

3.1 Motivacao, origens e no¢bes do compliance tributario cooperativo

A complexidade dos problemas que permeiam a sociedade dos dias de hoje, com o
evidente avanco das tecnologias digitais, demanda maior interacdo e troca de experiéncias entre
os stakeholders. Como visto, 0 modelo tradicional de represséo e controle, ainda muito presente
nas Administracdes Tributarias e na propria cultura dos agentes do Fisco, ndo tém se mostrado
eficiente (Goularti; Messias, 2021, p. 2). Como j& destacado, modelos marcados
exclusivamente nesses pilares de identificacdo e punicdo de condutas contrarias a legislacao

acabam por gerar efeitos indesejaveis, especialmente 0 aumento do custo de conformidade das
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empresas e a potencializacdo do carater adversarial que tem marcado a relacdo entre Fisco e
Contribuinte (Oliveira, 2022b, p. 29).
A conformidade tributaria dos Contribuintes sempre foi uma preocupacéo para o Fisco

e, com o notorio aumento da complexidade do ambiente de negdcios e do funcionamento das
proprias empresas e da sociedade, devido, em grande parte, aos avancos tecnoldgicos, o
problema se torna ainda mais sério. Tradicionalmente, as Administra¢@es Tributarias buscam
impor o adimplemento das obrigacdes tributarias por meio de fiscalizacGes e auditorias.
Todavia, o volume de contribuintes e a limitacdo de pessoal e de recursos tém dificultado
bastante essa tarefa, ainda que o uso de ferramentas tecnoldgicas tenha auxiliado. De outra
banda, o caminho alternativo a ser seguido é o de aproximagdo com o Contribuinte e construcao
de uma relacdo mais harmoénica e de confianca, estimulando o adimplemento voluntério. E
nesse contexto que se insere o compliance tributario cooperativo (Arandas, 2018, p. 108).

Diante da possibilidade de estabelecimento de uma relagdo mais colaborativa entre
Fisco e Contribuinte surgem os programas de conformidade cooperativa (ou cooperative
compliance), que sdo marcados pela constante busca por melhoria na prestacao de servicos pela
Administragdo Tributaria aos Contribuintes e que “ganharam notoriedade com o endosso da
Organizacéo para a Cooperagéao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) e a elaborag&o de uma
série de relatorios e outros documentos pelo 6rgao” (Oliveira, 2022b, p. 29), que serdo objeto
de anélise no préximo topico.

Com efeito, os programas de conformidade tributaria se mostram como umas das

alternativas para aprimoramento da relagéo entre Fisco e Contribuinte. Lamadrid explica que:

Tais programas sdo baseados em uma estratégia moderna de conformidade,
firmada na transparéncia e na cooperacdo das partes. Além disso, consideram
que, em principio, hd uma disposi¢do dos contribuintes para atendimento as
obrigacdes fiscais e tributérias (Lamadrid, 2020, p. 63).

Sobre a transformacdo que 0 modelo cooperativo pode representar na relacdo Fisco-

Contribuinte, Tostes Neto e Calijuri (2023) esclarecem que:

Isto se mostra muito evidente quando se observa a diferenga da funcdo da
declaracdo de imposto. Tradicionalmente, a apresentacdo da declaragéo fiscal
é um ponto inicial do processo de fiscalizacdo e, assim, as Administracdes
Tributarias realizam as funcGes de verificacdo, validacdo, liquidacdo e
identificacéo de situacdo de ndo conformidade. A relacdo cooperativa muda
esta perspectiva e, com trabalho conjunto, antecipado e mais préximo do fato
gerador, a declaragdo fiscal é considerada mais como um resultado de um
processo executado em conjunto. Este processo pode incluir acordos de
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cooperagdo com empresas ou intermediérios tributarios e também pode incluir
0 uso de declaracoes pré-preenchidas (2023, p. 18)*.

Cuidando da ja mencionada “relagao aprimorada”, o IFA traz interessante defini¢ao
apresentando o tema como uma relagdo de mutua cooperacdo que transcende as meras
obrigacOes fiscais, envolvendo a reconstrucdo da relacdo entre Fisco e Contribuinte, com
respeito, para efetiva e voluntariamente atuarem de forma cooperativa, pautando-se mais no

espirito da lei** e menos na sua literalidade:

A relacdo aprimorada diz respeito a uma relagdo institucional especificamente
definida, baseada em intengbes mutuamente expressas e ndo em regras
detalhadas, que os Contribuintes e as Administracbes Tributarias celebram
voluntariamente, acima e além de suas obrigacgdes legais bésicas, cuja relagdo
é baseada na compreensdo mutua, no respeito e na verdadeira cooperacéo, e
tem como objetivo a administracdo da legislacdo fiscal a atividade dos
contribuintes da forma mais eficiente e tempestiva, pressupondo a divulgagéo
plena e reciproca de informacBes fiscais relevantes (incluindo posicoes
assumidas) e conduzindo a avaliagdo do montante correto do imposto tendo
em conta o espirito e a finalidade da legislagdo tributéria (e ndo apenas a letra
da lei), respeitando simultaneamente os direitos e obriga¢des de cada parte,
obedecendo a legislacdo processual em caso de desacordo sobre o que
constitui 0 montante correto do imposto (IFA, 2012, p. 12)*.

Jeffrey Owens (2012, p. 516) aborda o tema da mudanca da relacdo entre Fisco e
Contribuinte e a experiéncia de paises como Estados Unidos da América e Holanda, em

programas de compliance cooperativo. Destaca a importancia de se combinar estratégias de

3 Tradugdo livre do original em espanhol: “Esto queda muy evidente cuando se observa la diferencia de
la funcion de la declaracion de impuestos. Tradicionalmente, la presentacion de la declaracién fiscal es el punto
inicial del proceso de control y luego, las AATT efecttan sus funciones de verificacion, validacion, liquidacion e
identificacion de situaciones de incumplimiento. La relacion cooperativa cambia esta perspectiva y, con el trabajo
conjunto, anticipado y mas cercano del hecho imponible entre las AATT y los contribuyentes, la declaracion fiscal
se considera méas que nada resultado de un proceso ejecutado en conjunto. Este proceso puede incluir acuerdos de
cooperacién con empresas o intermediarios fiscales y también puede cubrir el uso de declaraciones de impuestos
prellenadas™ (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 18).

4 A expressdo “espirito da lei” ndo foi abordada expressamente no relatério sobre o papel dos
intermediarios, divulgado em 2008 pela OCDE. Surgiu, em 2010, quando o FAT publicou o Marco para um codigo
Voluntério de Boas Condutas para Bancos e as Administrages Tributarias, cujo objetivo inicial era combater o
planejamento fiscal agressivo. Significa, mais do que a literalidade da lei, uma atuacdo em conformidade com a
intengdo do Poder Legislativo, mas sem obrigar ao pagamento de tributos além do estabelecido em lei (OCDE,
2013, p. 53).

4 Tradugdo livre do original em inglés, com a seguinte redagéo: “The Enhanced Relationship concerns a
specifically defined institutional relationship, based on mutually expressed intentions and not on detailed rules,
that TPs and TAs voluntarily enter into above and beyond their basic legal obligations, which relationship is based
on mutual understanding, respect and true co-operation, and has as aim the administration of tax laws to the TP’s
business in the most efficient and timely matter, assuming full, timely and reciprocal disclosure of relevant tax
related information (including positions taken) and leading to the assessment of the correct amount of tax taking
into account the spirit and purpose of the tax law (rather than merely the letter of the law) while respecting each
parties’ rights and obligations under procedural laws in case of disagreement on what constitutes the correct
amount of tax” (IFA, 2012, p. 12).
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enforcement com boa qualidade de servigos prestados, além da classificagdo dos Contribuintes,
conforme o risco de compliance, direcionando as auditorias aqueles de maior risco. Ressalta,
ainda, a importancia de a Administracdo Tributaria entender e conhecer o funcionamento dos
negocios dos Contribuintes. O autor destaca, igualmente, que o cerne da questdo é a
transparéncia, uma vontade e atuacdo além do estritamente previsto em lei, buscando efetivo
conhecimento pelas Administracbes Tributarias dos novos modelos de negécios. E
complementa, afirmando que essa mudanca de cultura, de postura, depende da atuacéo das altas
autoridades da Administracdo Tributaria e das grandes corporacdes, além dos consultores e
demais intermediarios (Owens, 2012, p. 518).

Em ambito nacional, vale destacar a definicdo de conformidade cooperativa
apresentada pela Receita Federal do Brasil, a qual, segundo previsto no § 1° do art. 1° da Portaria
RFB n° 28, de 15 de abril de 2021, pode ser entendida como “0 relacionamento aprimorado
entre a administracdo tributaria e os contribuintes, caracterizado pela cooperacdo, pela
prestacdo de servigos para prevengdo de inconformidades e pela transparéncia em troca de
seguranga juridica”, tendo como base “a confianga, justificada por uma estrutura de governanga
corporativa tributaria, de controle fiscal e gestdo de riscos nos contribuintes”, com o objetivo
de “promover beneficios para a administracao tributéria, os contribuintes e a sociedade, com
manutengdo da isonomia de tratamento tributario entre os contribuintes”.

Fazendo um breve historico, pode-se dizer que o modelo de cooperacdo fiscal tem
origem nos principios da regulacdo responsiva e no gerenciamento de risco e comecou a ser
desenvolvido, na Australia, na década de 1990, passando a ser incorporado e desenvolvido por
diversos paises, no ambito da OCDE, nas duas primeiras décadas do Século XXI (Lamadrid,
2020, p. 75). A ideia era combinar técnicas relacionadas ao comportamento do Contribuinte
com a eficiéncia na alocacdo de recursos publicos pela Administracdo Tributaria. Assim, o
investimento deveria ser direcionado a facilitacdo e orientacdo para o cumprimento de
obrigagdes tributarias, partindo da premissa de que apenas a menor parte dos Contribuintes tem
a intencéo de levar as Ultimas consequéncias a sua inadimpléncia e os litigios dele decorrentes.

A titulo de esclarecimento, o modelo de regulacdo responsiva, em linhas gerais, prevé
variacdo da intervencdo governamental de acordo com o comportamento do regulado, ou seja,
a estratégia de persuasdo deve ser destinada aos regulados com maior responsabilidade e mais
suscetiveis a cumprir os comandos. Por sua vez, aqueles que agem puramente conforme a
racionalidade econémica deve ser aplicado um modelo de intervencdo mais punitivo, ciente, no
entanto, de que a estratégia punitiva € mais cara do que a persuasiva (Lamadrid, 2018, p. 76).

Entretanto, entende-se que o arcabouco punitivo ndo pode ser deixado de lado no sistema de
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regulacdo responsiva, como forma de torna-lo mais eficiente. Vale dizer, a possibilidade de
punigBes severas tem o potencial de aumento do nivel de cooperagdo no sistema, como
sustentam Ayres e Braithwaite (1992, p. 41), ao fazerem uso da expressdo benign big gun, no
sentido de que, quanto maior o bastdo, menor o seu uso. Os autores afirmam, ainda, que a
punicdo deve ser a Ultima op¢do, mas, quando necessaria, deve ser aplicada no menor nivel
suficiente a repressdo do comportamento que a ensejou. O sistema ideal deve se pautar no ajuste
ou graduacdo entre a responsabilidade/motivacao de compliance e a puni¢do (1992, p. 50).

Isso pode ser aplicavel ao sistema de cooperacdo tributaria, em que a relacéo deve ser
de confianca e cooperacdo entre os Contribuintes com comportamento e motivacdo de
conformidade, mas sempre tendo a disposi¢cdo no ordenamento juridico a ameaca de grandes
punicdes para fomentar a confiabilidade e eficiéncia do sistema.

Lamadrid (2018, p. 80) esclarece que o gerenciamento de risco, por sua vez, tem
igualmente origem na Austrélia e na Nova Zelandia, em 1995, com a edi¢do de norma oriunda
de Comités daqueles paises, identificada como AS/NZS 4630:1995, que foi amplamente aceita
internacionalmente, até 2009, quando comegaram a surgir normas internacionais sobre o tema,
mas sua esséncia permanece valida, ainda que com algumas evolucdes ao longo dos altimos
anos. Na norma, o gerenciamento de risco é considerado como um processo que auxilia na
tomada de melhores decisdes, ao levar em conta 0s riscos e seus possiveis impactos, e deve ser
adotado como algo relevante na cultura organizacional, podendo ser aplicado tanto ao setor
privado quanto ao publico e a diversas areas, inclusive conformidade legislativa e de financas.

E acrescenta, ainda, que:

0s conceitos da regulacdo responsiva e do gerenciamento de risco foram
incorporados as praticas de algumas administracGes tributarias, ao que tudo
indica a partir da Austrdlia, e levadas ao conhecimento do Comité de Assuntos
Fiscais da OCDE. Na sequéncia, esse Comité liderou as discussdes
internacionais para a construcdo colaborativa de um novo modelo de
relacionamento entre administracdo tributaria e contribuintes, baseado nos
conceitos vistos até aqui, do gerenciamento de risco e da regulacéo responsiva
(Lamadrid, 1998, p. 85).

O modelo foi originalmente idealizado para grandes empresas, até pela menor
quantidade no universo de Contribuintes, e tinha por objetivo a troca de transparéncia pela
certeza tributaria, num relacionamento baseado em confianca. Num segundo momento, a
proposta foi estendida para as pequenas e médias empresas e, nesse caso, ante 0 aumento do

namero de Contribuintes em foco, o investimento em tecnologia passa a ser de grande
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relevancia, para poder viabilizar um atendimento e acompanhamento em moldes parecidos,
ainda que de forma automatizada, consideradas as limitacbes de pessoal e de estrutura
(Lamadrid, 2018, p. 77).

Como se percebe, o compliance cooperativo é fundado basicamente no fornecimento
voluntario de informag6es por parte do Contribuinte a respeito de seus negdcios, que possam
representar algum risco fiscal, e, de outra ponta, na seguranca e na certeza garantidas pelo Fisco
acerca da sua posicao no que tange as referidas informacGes. Assim, o compliance cooperativo
pauta-se na confianca e na transparéncia, cabendo aos Contribuintes fornecer informacdes
precisas e detalhadas sobre seus negdcios, especialmente no que tange aos aspectos tributarios.
O Fisco, por sua vez, deve se empenhar para criar um ambiente harmonico, transmitindo
confianca, previsibilidade e seguranca juridica aos contribuintes que ajam com a referida
transparéncia (Arandas, 2018, p. 108).

Com efeito, pode-se afirmar que os pilares para o desenvolvimento dos programas de
conformidade cooperativa séo, da parte do Contribuinte, a confianca e a transparéncia, por meio
do fornecimento de informacdes precisas e tempestivas, com uma postura ativa, independente
da efetiva obrigacdo legal. Da outra parte, 0 Fisco deve, a partir de sua atuacdo e de seu
planejamento, garantir ao Contribuinte previsibilidade e certeza, para que possa direcionar seus
esforgos para a gestao de seu negdcio, reduzindo seus custos de conformidade (Oliveira, 2022b,
p. 30).

Ademais, considerando as limitacdes de pessoal e orcamentarias das Administracées
Tributarias, a atuacdo do Fisco deve levar em conta a gestao de risco, analisando as informacdes
oferecidas pelos Contribuintes e, assim, colocando em pratica uma fiscalizacdo mais
inteligente, que direcione recursos e mao de obra aos Contribuintes que oferecem maior risco
de inadimplemento tributario. 1sso se revela vantajoso também para os Contribuintes de menor
risco, que podem se dedicar mais aos seus negdcios do que aos litigios tributarios, reduzindo,
assim, seus custos de conformidade (Arandas, 2018, p. 111).

Outro elemento muito importante para a construcao da relacdo de confianca, estimulo
ao adimplemento voluntério e formulagdo dos programas de compliance cooperativo € o nivel
de simplicidade do sistema. Um sistema complexo, com legislagdo volumosa e de dificil
compreensdo e aplicacdo, tanto em termos de obrigagdes acessorias quanto de obrigacdes
principais, é gerador de problemas para os Contribuintes, que veem seu custo de conformidade
e o risco de sofrer agdes fiscais se elevarem, assim como para a propria Administracdo
Tributéria, que, além de ter dificuldades de uniformizar entendimentos e procedimentos

internamente, precisa enfrentar litigios e empenhar recursos financeiros e de pessoal em
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auditorias, cujo resultado pode levar anos para se concretizar (Lamadrid, 2020, p. 67).
Acrescente-se, ainda, que a desconfianca e a percep¢do de que é muito dificil obter respostas
satisfatorias e em tempo habil a consultas e orientacGes da Administracdo Tributaria contribuem
para a situacdo de ndo conformidade e criacdo de litigios (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 13).

Nesse particular, mostra-se pertinente renovar o registro de que a Reforma
Tributaria®, recentemente aprovada, possui como alguns de seus pilares a simplificagdo do
sistema tributario e a transparéncia, o que fica evidente com a unificacdo de tributos sobre
consumo (com a extingcdo do ICMS, ISS, IPI, PIS/PASEP e COFINS) e a forma de calculo “por
fora™*’, o que facilita a identificacdo do valor pago a titulo de tributo, entre outras medidas.
Assim, a reforma tributéria pode surgir como um facilitador de um sistema de maior
cooperacdo, seja entre Contribuinte e Fisco, seja entre os proprios entes da Federacéo.

Ferramenta usualmente utilizada com o objetivo de estimular o adimplemento
voluntario de obrigacGes é a prética de classificacdo de Contribuintes, pautada em critérios
como recolhimento tempestivo de tributos, apresentacdo tempestiva de declarac6es, qualidade
e acerto na escrituracéo fiscal, entre outros. Deve-se observar, contudo, que essa pratica, embora
possa estar presente, ndo é o0 que caracteriza propriamente os programas de compliance
tributério cooperativo, mas, sim, a j& mencionada troca da transparéncia pela certeza tributéria.
O rating, a prestagdo de servicos e 0 uso da tecnologia, assim como outras medidas de
facilitacdo ao cumprimento de obrigacdes tributarias, sdo tipicos de programas de estimulo a
conformidade, os quais, embora guardem algumas semelhancas com o0s programas de
compliance tributéario cooperativo, com estes ndo se confundem. A definigéo de cada uma delas
e as diferencas serdo exploradas em topico especifico adiante, com a informacdo, desde logo,
que ndo raro 0s programas em questdo sao tomados ou referidos um pelo outro.

Da mesma forma, o uso da transacdo ou de outros meios adequados para solucédo de
litigios ndo € exclusividade dos programas de compliance tributario cooperativo, tampouco é o
que os caracteriza, mas considerando que, mesmo no ambito desses programas, ha a
possibilidade de ocorréncia de litigios (ainda que em menor monta), € recomendavel que eles

sejam utilizados, como forma de solucionar de maneira rapida e eficiente as divergéncias®.

46 A reforma tributéria foi aprovada por meio da publicacdo da Emenda Constitucional n® 132, de 20 de
dezembro de 2023.

47 Segundo a metodologia de calculo “por fora”, o valor do imposto ndo integra a sua base de célculo.

48 Uma caracteristica marcante dos programas de compliance tributario cooperativo, e que sera abordada
oportunamente neste estudo, ¢ o que se denomina de “agree to desagree”, em que, pela relagdo de transparéncia e
confianga mutua, os entendimentos e interpretacdes a respeito da legislacdo tributaria sdo amplamente discutidos
entre as partes. Assim, cada uma das partes tem plena ciéncia dos pontos em que ha possibilidade de divergéncia,
caso nas discussdes ndo se chegue a um consenso. Esse cendrio, ao permitir prévia identificagdo dessas questdes,
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Noutra vertente, em &mbito internacional, merece registro a experiéncia de Singapura.
O modelo da Inland Revenue Authority of Singapore (IRAS), tamanha sua relevancia, foi
abordado pelo Ministro Dias Toffoli, em voto proferido no julgamento do RE 640.452 (Brasil,
2023, p. 10), em que é mencionada a combinacdo de estratégias diferentes, conforme o
comportamento do Contribuinte, na linha do delineado na se¢&o anterior. Na verdade, esse é 0
marco de relagfes com o Contribuinte previsto no modelo, que é representado por uma piramide
invertida, relacionada ao volume de Contribuintes em cada situacéo, e o nivel de presséo e
coercdo para cumprimento de obrigacdes cresce de cima para baixo. Na base, voltada para cima,
estd a maior parte dos Contribuintes que cumprem voluntariamente suas obrigac¢des, para 0s
quais a estratégia € orientacdo e servicos, primordialmente a distancia, por meio da internet, em
portais de servigcos. Em seguida, aparecem os Contribuintes que desconhecem a legislacdo, para
0s quais a estratégia é educacao e prevencdo, mediante a realizacdo de seminarios, dialogo com
associacOes comerciais e envio de mensagens eletronicas para lembretes. Mais abaixo, estdo os
Contribuintes negligentes, em relacdo aos quais 0 objetivo é detectar a negligéncia e buscar sua
correcdo, por meio de programas de inspecdo e verificacdo de declaragbes voluntérias de
informacdes. Finalmente, no vértice da piramide, onde estaria a menor parte dos Contribuintes,
figuram os infratores, para os quais a estratégia é a aplicacdo de sang¢Ges, com a¢des de coerc¢ao,
dissuasdo, investigacdo e responsabilizagdo (OCDE, 2013, p. 31).

O modelo de Singapura baseia-se em quatro pilares basicos, quais sejam, a criagdo e
manutencdo de um sistema tributario simples, facilitando o cumprimento de obrigactes e
reduzindo a possibilidade de inadimpléncia; orientacdo ao Contribuinte sobre o cumprimento
de suas obrigacGes; acdes para a construcdo de uma Administracdo Tributaria confiavel, por
meio de medidas para facilitar o cumprimento de obrigacdes e, igualmente, para combater a
inadimpléncia; e, finalmente, uma sociedade engajada e participativa, que compreende a
importancia do pagamento de tributos para a manutencao do Estado e, assim, apoia as a¢des da
Administracdo Tributaria para garantir a arrecadacgdo de impostos (OCDE, 2013, p. 30).

Voltando os olhos para o Brasil, na Receita Federal, vale mencionar o Operador
Econbmico Autorizado (OEA), programa em que o interveniente nas operagdes de comeércio
exterior (importador, exportador, transportador operador aeroportudrio, entre outros),
relacionadas a movimentacao internacional de mercadorias a qualquer titulo, pode, por meio de

um processo de certificacao, ser classificado como de baixo risco e, assim, gozar de beneficios

além de garantir maior previsibilidade para os stakeholders, é campo fértil para o uso de meios adequados de
solugdo de conflitos (Oliveira, 2024, p. 13).
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perante a Aduana brasileira, proporcionando “maior agilidade e previsibilidade de suas cargas
nos fluxos do comércio internacional”*®. Outro exemplo digno de mencgdo é o Programa
Regional de Conformidade Tributéaria e Aduaneira (PRC)*®, que, ao estimular a mudanca de
comportamento do Contribuinte e sua relacdo com o Fisco, promove acgdes de
autorregularizacdo, com a possibilidade de solucdo prévia de pendéncias, sem aplicacdo de
multa. Nesse ponto, importante resgatar o alerta de que, considerando a diversidade de
caracteristicas dos programas existentes, assim como a proximidade entre os conceitos de
compliance tributario cooperativo e estimulo a conformidade, ha divergéncias quanto a
classificagdo de cada uma dessas iniciativas como um ou outro conceito. Por ora, fica o registro
de que essa temaética serd explorada em tépico proprio e de que um ponto comum entre 0S
programas é a busca da melhora no relacionamento entre Fisco e Contribuinte, considerando as
ja mencionadas dificuldades enfrentadas na recuperacédo do crédito tributario.

Com efeito, 0 que se busca é a construcdao de um modelo em que a aplicacdo de multa
seja direcionada para situacdes excepcionais de ndo conformidade, e ndo a regra, como se
verifica na situacao atual, com sua aplicagdo em patamares bastante altos. Se, por um lado, o
sancionamento de Contribuintes inadimplentes se revela importante para a confiabilidade do
sistema, prestigiando os Contribuintes regulares, de outro, a aplicacdo de penalidades deve
observar o principio da razoabilidade e da proporcionalidade (Lamadrid, 2022, p. 71-72).

O uso do enforcement (imposi¢do), sobretudo com as auditorias fiscais, mais do que
para propriamente a finalidade de arrecadacdo e recuperacao do crédito tributario, é essencial
para a credibilidade do sistema, funcionando “como um meio de intimidagdo contra fraude e
negligéncia, melhorar a confianga dos contribuintes na justica e na efetividade do sistema

tributario e identificar pontos de ateng¢@o no funcionamento dele” (Lamadrid, 2018, p. 114).

49 Informagdes disponiveis em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-comercio-
exterior/importacao-e-
exportacao/oeat#:~:text=Operador%20Econ%C3%B4mico%20Autorizado%20(0OEA)%20%C3%A9,pela%20Ad
uana%20Brasileira%2C%?20relacionados%20%C3%A0. Acesso em: 21 maio 2024.

%0 Segundo informagdes disponibilizadas pela Receita Federal do Brasil, “o PRC é composto de a¢des de
conscientizagdo, que promovem a cidadania fiscal e estimulam a conformidade tributaria e aduaneira, além das
acOes de autorregularizacdo, que apresentam ao contribuinte possiveis distor¢6es ou irregularidades tributérias ou
aduaneiras, e oferecem, mediante prazo determinado, orientagdo para a regularizagdo”. Com isso, “a Receita
Federal espera estabelecer um novo modelo de relacionamento com os contribuintes, baseado em confianca mitua,
transparéncia e previsibilidade no acesso aos dados e as informagdes e, com isso, contribuir para a melhoria do
ambiente de negocios”. Informagao disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/assuntos/noticias/2021/abril/receita-federal-lanca-o0-programa-regional-de-conformidade-tributaria-e-
aduaneira#:~:text=A%20Receita%20Federal%20lan%C3%A7a%2C%20hoje,modernas%20da%20administra%
C3%AT7%C3%A30%20tribut%C3%Alria%20internacional. Acesso em: 01 abr. 2024.
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Os modelos de cooperacgdo devem ter como foco o bem comum, ou seja, 0s interesses
da Administracdo, dos Contribuintes e do Fisco. Nesse sentido, ndo ha que se falar em lados. A
Administracdo deve passar a se preocupar com a arrecadacao presente e futura, estimulando o
adimplemento voluntario dos Contribuintes e a sua manutencdo nessa postura, nutrindo os
valores relacionados ao dever fundamental de pagar impostos®* (Rocha, 2017, p. 25). Para isso,
a participacdo voluntaria da populacdo é extremamente importante, sendo certo que:

Educar é o melhor instrumento de conscientizacdo de sociedade. Educacao
fiscal entdo deveria ser item obrigatorio nas escolas, pois a partir do momento
em que o contribuinte tem o conhecimento do processo da tributacdo e das
suas obrigagdes inerentes, facilitaria e muito, o fomento a cidadania,
proporcionando o aprendizado sobre a fungdo social do tributo, como forma
de redistribuicdo da renda nacional e elemento de justica social (Resende,
2020, p. 42).

De outra banda, os procedimentos de autuacdo, na forma como sdo usualmente
utilizados, voltados para o passado, embora levem a constituicdo de milhdes de reais em crédito
tributario, na maioria das vezes acabam por gerar litigios administrativos e judiciais infindaveis
e muito onerosos para ambos os lados (Lamadrid, 2022, p. 73). Ao revés, o modelo que se busca
é de atuacdo menos repressiva e mais preventiva, com transparéncia e orientacdo amigavel e
tempestiva, estimulando o Contribuinte a adimplir voluntaria e tempestivamente suas
obrigac@es, fazendo-o compreender as vantagens da conformidade, especialmente em termos
de reducéo dos custos a ela relacionados (Almeida, 2017, p. 447).

Ademais, aprimoramentos nos procedimentos do contencioso tributério sao essenciais.
Embora o objetivo seja estimular o adimplemento voluntario, com reflexos no presente e no
futuro, haveria, ainda que em menor monta, contencioso, de modo que medidas para garantir
maior celeridade e coeréncia entre as decisdes proferidas nas esferas administrativa e judicial e
para maior aplicacdo de meios adequados de solucdo de litigios mantém sua importancia
(Lamadrid, 2022, p. 73).

Com a mudanca da postura repressiva da Administragdo Tributaria, o foco passa a ser
a atuacao preventiva, antes mesmo da aplicacdo de qualquer penalidade. Dai a importancia da
simplificacéo, da transparéncia da atuagéo e dos gastos publicos, da confianca do Contribuinte

51 Dever fundamental de pagar impostos é expressdo cunhada pelo professor portugués José Casalta
Nabais e, relacionada aos Estados Fiscais, que séo financiados pelo pagamento de impostos, representa os valores
de solidariedade entre cidaddos, como membros de uma comunidade (Nabais, 2024, p. 85).
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no sistema tributério e da clara demonstracdo dos beneficios que ele pode auferir com o
adimplemento voluntério e tempestivo de suas obrigacdes.

Diante do exposto nesta secdo, pode-se dizer que 0 modelo de compliance tributario
cooperativo tem como principio essencial a ampla transparéncia por parte do Contribuinte em
troca de seguranga juridica proporcionada pelo Fisco. Nesse contexto, sdo fundamentais: a) a
aproximagcéo da relagdo entre Fisco e Contribuinte, tornando-a mais harmoniosa e pautada na
confianca; b) o estimulo ao adimplemento voluntario das obrigaces fiscais, por meio de uma
atuacdo preventiva do Fisco e proativa do Contribuinte, sem se limitar ao estritamente previsto
em lei; c) a aplicacdo de técnicas de gerenciamento de risco, para otimizagdo das atividades da
Administracdo Tributaria; e, ainda, d) a construcdo de um sistema simples, de facil
entendimento e aplicacéo.

Desse modo, nao é dificil concluir que a opcdo pelo modelo cooperativo representa
uma efetiva transformacdo na atuacdo do Fisco e no comportamento dos stakeholders em
relacdo ao modelo tradicional. Neste, o procedimento é marcado por um carater contraditorio,
com controle posterior e assimetria de informacdes, enquanto naquele, é baseado na confianca
e na transparéncia, com controle prévio de conformidade e uma situacdo de simetria das partes
quanto as informagdes necessarias para realizacdo de suas atividades (Tostes Neto; Calijuri,
2023, p. 18).

3.2 Compliance tributario cooperativo no ambito da OCDE

Como indicado no tdpico anterior, compliance cooperativo, assim como 0
reconhecimento da importancia e necessidade de modificacdo da relacdo entre Fisco e
Contribuinte, em busca de um modelo mais eficiente, ganhou notoriedade mundial com os
estudos realizados no &mbito da OCDE. Na verdade, o conceito de compliance cooperativo foi
desenvolvido no Forum on Tax Administration (FTA), criado em 2002, composto por 50 paises
membros e ndo membros da OCDE - entre eles o Brasil —, com o objetivo de promover
compartilhamento de conhecimento, realizacdo de pesquisas e desenvolvimento de ideias para

o aprimoramento das Administracdes Tributarias ao redor do mundo®2,

S2Importante destacar que o FTA promove, ainda, o didlogo entre importantes atores, como representantes
dos Contribuintes e dos setores econdmicos, além de responsaveis por politicas tributarias e de regulagdo do
mercado. Informagdo disponivel em: https://www.oecd.org/tax/forum-on-tax-administration/about/. Acesso em:
19 dez. 2023.
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Como esclarece Owens (2012), isso foi resultado da intensificagdo de um movimento

de cooperacdo tributéria internacional:

O Foérum sobre Administracdo Fiscal, da OCDE, que atualmente retine 43
paises, incluindo todos os paises do G20, tem estado na vanguarda desta
relagdo aprimorada. Um conjunto de acordos de troca de informagdes continua
a crescer e apoiar 0 padrdo de troca sob solicitacdo, agora mundialmente
aprovado (Owens, 2012, p. 517)%,

Isso ficou ainda mais evidente em 2006, com a Declaragdo de Seul, oportunidade em
que os estudos ganharam mais corpo e a eles foi incorporada a ideia de gerenciamento de risco
pela Administracdo Tributéria, considerando a preocupa¢do com a situacdo de ndo
conformidade. Desenvolve-se, entdo, esforco internacional de combate a ndo conformidade,
revelando, nesse cenario, a importancia da governanca corporativa e o papel dos intermediarios,
como contadores, consultores tributarios e advogados tributaristas (Lamadrid, 2019, p. 92).

Oliveira (2022b), por sua vez, esclarece que:

A criacdo do FTA e a Declaracdo de Seul foram os primeiros passos que
permitiram, em um momento posterior, as discussdes sobre a necessidade de
desenvolvimento de uma relacdo de confianca mdtua entre administracdes
tributarias e contribuintes, o que somente veio a ocorrer durante o estudo sobre
os intermediarios tributarios (Oliveira, 2022b, p. 29).

Em seguida, vieram outros estudos que evidenciam a importancia da mudanca de
paradigma na relacdo entre Fisco e Contribuinte, saindo da imposicdo para a cooperacao, e
buscam demonstrar 0s beneficios que podem ser alcancados a partir desse movimento de
aproximacdo, cooperacdo e concessdes mutuas (Arandas, 2018, p. 110).

Nesse contexto, dois documentos ou relatérios produzidos pelo FTA merecem especial
atencdo. S&o eles: o Study into the role of tax intermediaries, divulgado em janeiro de 2008; e
o relatorio Co-operative Compliance: a framework, divulgado em 2013, como uma espécie de

continuidade do primeiro®.

3Traducéo livre do original, em inglés, com a seguinte redagdo: “The OECD’s Forum on Tax
Administration (FTA), which now brings together 43 countries, including all the G20 countries, has been at the
forefront of this improved cooperation. A network of information exchange agreements continues to grow and
support the now universally endorsed exchange on request standard” (Owens, 2012, p. 517).

54 De qualquer sorte, importante registrar que os estudos sobre o tema, no Aambito da OCDE, prosseguiram
nos anos seguintes, valendo a men¢do ao relatdrio, publicado em 2016, denominado “Cooperative Tax
Compliance: Building Better Tax Control Frameworks” (OCDE, 2016a), cuidando dos marcos de controle fiscal,
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Almeida (2017, p. 60), ao cuidar dos referidos relatérios, destaca que 0 marco para a
mudanca de paradigma de uma relacéo conflituosa e adversarial para uma relagdo cooperativa
é o estudo publicado, em 2008, pelo FTA, denominado, como dito acima, Study into the role of
tax intermediaries, cuidando do que chamou de enhanced relationship, ou relacionamento
aperfeicoado pela confianca e cooperacdo. Esse estudo, como o nome indica, teve proposito
inicial de abordar a atuacdo desse grupo de stakeholders nos planejamentos tributérios
agressivos, mas avancou para cuidar, também, da relacdo entre os agentes fiscais, 0s
Contribuintes e os ditos intermediarios tributarios (Oliveira, 2022b, p. 30).

Em 2013, o novo estudo publicado pela OCDE mudou a expresséo para cooperative
compliance, “cuja ideia é dar cumprimento a obrigacdo tributaria principal (pagamento) na
guantia correta e no tempo exato, por meio da cooperacdo, em via de mao dupla, entre a
administragdo fazendaria e o contribuinte” (Almeida, 2017, p. 60). O viés, que antes
relacionava-se a relacdao aprimorada, passou a ser outro, o da conformidade tributaria, ou seja,
0 pagamento dos tributos devidos de forma tempestiva (OCDE, 2013, p. 13).

O primeiro estudo ja previa algo que seria desenvolvido para se tornar o que passou a
ser denominado de cooperative compliance. Cuida-se da chamada “relagdo aprimorada”
(enhanced relationship) e que seria importante marco de mudanca de paradigma na relacéo
Fisco-Contribuinte. A diferenca entre a tradicional relacdo, referida no estudo como “relacéo

basica”, e a “relagdo aprimorada” ¢ bem retratada por Oliveira (2022b), ao cuidar do tema:

A diferenca entre elas seria grande: (1) na relacdo basica: os contribuintes
somente apresentariam informacdes em virtude de uma obrigacdo legal; essas
informacBes seriam bastante limitadas e existiria pouca confianca dos
contribuintes em relacdo ao fisco; (2) na relacdo aprimorada: estabelecia-se
uma relagcdo de confianga mutua; haveria maior transparéncia e ampla
divulgacéo de informagdes por parte dos contribuintes e as autoridades fiscais
conheceriam melhor os negécios dos contribuintes e estariam mais abertas ao
dialogo (2022b, p. 30).

Ainda sobre o primeiro estudo, Study into the role of tax intermediaries, Arandas
(2018) explica:

Esse estudo toma como ponto de partida a existéncia de um padréo basico de
relacionamento (basic relationship), baseado em exigéncias legais em que as

tdo relevantes & construgdo do modelo de compliance tributario cooperativo, como serd abordado em topico préprio
neste trabalho. E, ainda, em 2021, foi langado o manual para promog&o de conformidade internacional, direcionado
as Administragdes Tributarias e empresas multinacionais, decorrente do “International Compliance Assurance
Programme”, criado no ambito do Forum on Tax Administrations (FTA) (OCDE, 2021).
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partes agem de acordo com as obrigagdes que lhe sdo impostas. Contrastando
com esse conceito, 0 Enhanced Relationship funcionaria com base em uma
relacdo de mitua confiancga entre Fisco e contribuinte, servindo como alicerce
para construgéo desse ambiente uma postura ativa de ambas as partes. Da parte
dos contribuintes, demonstrando uma maior disposicdo em compartilhar
elementos com potencial de conflito com a autoridade tributaria. E, por parte
das autoridades tributérias, uma maior clareza quanto aos procedimentos de
fiscalizagdo e rapidez em seu posicionamento perante pontos passiveis de
interpretacdo (Arandas, 2018, p. 111).

Algumas conclusdes merecem destaque nesse relatério, para os fins do presente
estudo, quais sejam, “a obtengdo de informagdes atuais, confiaveis e relevantes em relagdo aos
contribuintes permitiria uma melhor gestdo de risco por parte das administragdes” e, ainda,
“para obter essas informacdes, as autoridades tributarias deveriam estabelecer uma relacéo de
cooperacgdo e confianga com os contribuintes e intermediarios” (Oliveira, 2022b, p. 30), dai
surge a referéncia a relagdo aprimorada (enhanced relationship).

Na linha do que foi dito paginas atras, a respeito do modelo de governanca responsiva,
a proposta do compliance cooperativo, ainda que inicialmente denominado de “relagdo
aprimorada”, foi pensada, em um primeiro momento, para as grandes corporacgdes, que tém
como uma de suas principais preocupagfes o custo tributario. Assim, a ideia do modelo é
utilizar o gerenciamento de risco para alocacdo mais eficiente dos recursos, revelando os
beneficios para os Contribuintes, em termos de certeza tributaria, seguranca juridica e reducédo
dos custos de conformidade. Afinal, Contribuintes que, com transparéncia, demonstrassem
possuir melhor indice de conformidade seriam classificados pela Administracdo Tributéria
como de baixo risco, o que possibilitaria o direcionamento da fiscalizacdo aos demais
(Lamadrid, 2018, p. 93).

Tamanha a importancia e relevancia do tema que a OCDE, ao divulgar o Plano de
Acdo de Combate & Erosio da Base Tributaria e Transferéncia de Lucros (BEPS)®,
especialmente nas acdes 11% e 12°, apontou os programas de conformidade tributaria como

uma solucdo para o problema da erosdo das bases em ambito internacional, exigindo dos

%5 O Plano de Acéo de Combate a Erosdo da Base Tributaria e Transferéncia de Lucros foi uma demanda
dos paises do G20 a OCDE, para estabelecer “instrumentos domésticos e internacionais para uma melhor
harmonizagdo dos poderes de imposi¢ao tributiria com as atividades econémicas” (OCDE, 2014b, p. 11). A sigla
BEPS significa Base Erosion and Profit Shifting que, traduzindo para o portugués, significa Erosdo da Base
Tributaria e Transferéncia de Lucros.

% A Acdo 11 prevé o estabelecimento de “metodologias para coletar e analisar os dados sobre os
fendmenos econdmicos da erosdo da base tributéria e da transferéncia de lucros e as agdes para remedia-los”
(OCDE, 2014b, p. 23).

57 A Acdo 12 estabelece a obrigagio de que os “contribuintes revelem os seus esquemas de planejamento
tributario agressivo” (OCDE, 2104b, p. 24).
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Contribuintes prestacdo de informacGes e atuacdo coordenada e cooperativa em seu
planejamento (Lamadrid, 2018, p. 100). No mesmo estudo, a OCDE, ao mesmo tempo que
reconhece a importancia das auditorias, realca as suas limitaces como modelo de fiscalizacao,
privando as Administracdes Tributarias de informac6es mais detalhadas e tempestivas. Nesse
cenario, a Organizacdo destaca a necessidade de buscar novos instrumentos para municiar 0s
Fiscos, assim como para conferir seguranca e previsibilidade tributarias aos Contribuintes, que
sdo essenciais para a realizacdo de investimentos e crescimento da economia (OCDE, 2014b,
p. 14).

Tratando especificamente do modelo sugerido pela OCDE, importante destacar que o
ja mencionado Estudo sobre o papel dos intermediarios, publicado em 2008, estabeleceu sete
pilares para a relacdo aprimorada, que mais tarde foi renomeada para conformidade cooperativa.
O primeiro deles é o commercial awareness, que esta relacionado ao conhecimento do mercado,
da estrutura e do negécio da empresa. A imparcialidade, segundo pilar, deve ser compreendida
como atuacdo do Fisco livre de interesses meramente arrecadatorios, uma vez que deve levar
em consideracdo ndo apenas a arrecadacao, mas a criacdo de ambientes fiscais positivos. A
proporcionalidade, por sua vez, diz respeito a calibragem da atuacdo do Fisco, a medida da
fiscalizacdo, conforme o risco e a necessidade que o Contribuinte representa ou impde,
minimizando os impactos negativos sobre o Contribuinte e prestando orientagcdo para evitar
novas autuacdes. A abertura ao dialogo/transparéncia se refere a atuacdo do Fisco, buscando
conferir maior seguranca e certeza aos Contribuintes, divulgando seu entendimento a respeito
de determinadas matérias, recomendando o uso de consultas tributarias. Outrossim, relaciona-
se a forma de atuacdo e programacdo dos procedimentos de fiscalizacdo. Finalmente, a
denominada responsiveness (capacidade de reacdo) indica que o Fisco deve oferecer resposta
rapida, precisa e profissional as dividas apresentadas pelos Contribuintes, garantindo a
agilidade esperada pelas empresas e imposta pelo préprio mercado, marcado por elevado grau
de dinamismo. Além de tempestividade, espera-se alinhamento interno de entendimento na
estrutura hierarquica do Fisco (Arandas, 2018, p. 113-115).

Diversamente dos anteriores, que dizem respeito ao Fisco, os dois pilares faltantes
relacionam-se aos Contribuintes. S8o eles, a disclosure ou divulgacdo e a transparéncia.
Segundo estes pilares, o Contribuinte deve fornecer todas as informagdes relevantes para a
afericdo pela Administracao Tributaria de seu grau de risco fiscal, para adequado planejamento,
ndo se limitando apenas as obrigacGes previstas em lei. O Contribuinte deve voluntariamente ir

além, numa postura ativa de cooperacao (Arandas, 2018, p. 115).
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O relatério de 2013°® aponta que os pilares fundamentais identificados em 2008
seguem presentes e sdo considerados como elementos essenciais para o desenho de um
ambiente de cooperacdo (OCDE, 2013, p. 32). Tais pilares e os valores da relacdo aprimorada
foram ratificados pelo relatério Co-operative Compliance: a framework, divulgado em 2013,
com o reforco de que a relacdo entre Contribuinte e Fisco deveria se pautar em critérios
objetivos e na confianca. Destacou-se, ainda, a importancia da governanca corporativa, para
potencializar a transparéncia e comunicacéo, além da utilizacdo das ferramentas de controle e
gestdo de riscos fiscais, essenciais para otimizar a fiscalizacdo e monitoramento da
conformidade tributaria (Lamadrid, 2018, p. 100-101).

Voltando os olhos especificamente para o Relatorio Co-operative Compliance: a
framework, divulgado em 2013 pela OCDE, o estudo aponta, ja a época, um numero crescente
de paises passando a adotar uma relacdo de cooperacdo entre Fisco e Contribuinte (OCDE,
2013, p. 24). E, ao explicar o modelo de conformidade cooperativa, expde que transparéncia
em troca de certeza € uma boa definicdo do que seria a relacdo buscada, em que se estimula
maior nivel de transparéncia por parte dos Contribuintes, acompanhado de maior conhecimento
da realidade empresarial por parte do Fisco (OCDE, 2013, p. 32). E, ainda, reconhece a
importancia, para o sucesso do modelo, da necessidade de elevado nivel de interacéo entre os
servidores da Administracéo e o pessoal das empresas. Mais que isso, afirma que uma grande
mudanca de cultura e de conduta é fundamental, com énfase nas denominadas soft skills, sem
prejuizo da capacitacdo técnica (OCDE, 2013, p. 33).

Nessa mesma trilha, Arandas (2018, p. 118) afirma que o estudo de 2013 faz referéncia
ao agir do Contribuinte e da Administracdo conforme o spirit of the law, combinando a
linguagem legal e o historico legislativo. Todavia, o autor critica esse ponto do relatério, por
ndo ser bem delineado e por sua subjetividade, atentando contra o proprio intuito dos programas
de conformidade cooperativa, que é garantir certeza e seguranca juridica.

Almeida (2017, p. 70), por sua vez, relata que os pilares do compliance cooperativo da
OCDE séo a igualdade, o espirito da lei e o0 gerenciamento de litigios numa estrutura de
conformidade cooperativa. Logo, mudangas sdo necessarias para implementagdo de um sistema
desse tipo. Por parte do Estado, em sentido mais amplo que apenas o Fisco, deve “conferir
certeza a sociedade, construindo, na relacédo direta com o contribuinte, transparéncia reciproca,

entendimento e confianga”. As empresas, por sua vez, devem promover, em sua atuagao,

%8 Trata-se do Relatério da OCDE, denominado Co-operative Compliance: a framework, divulgado em
2013.
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abertura na medida certa para atender ao espirito da lei (ndo apenas a letra da lei), afastando,
por exemplo, planejamento tributario agressivo/abusivo.

De sua parte, Lamadrid (2018, p. 114) esclarece que o modelo da OCDE para as
Administracdes Tributarias deve se pautar em trés elementos fundamentais, quais sejam, a
otimizacdo da conformidade tributaria, a reducdo dos custos de conformidade e o
aprimoramento da relacéo entre Fisco e Contribuinte.

Importante destacar o que o Relatorio Co-operative Compliance: a framework aponta
como caracteristicas comuns a maioria dos paises que implementaram o0 modelo de
conformidade cooperativa: i) os modelos seriam implementados sem alteracéo da legislagéo,
mas com base em acordos firmados com os Contribuintes interessados>® (OCDE, 2013, p. 34);
i) como regra, 0 modelo ndo se aplica a todos os Contribuintes, mas a determinados grupos,
conforme critérios objetivos definidos, como tamanho e complexidade (OCDE, 2013, p. 34);
iii) os Contribuintes podem solicitar, de maneira voluntaria, ingresso no programa, embora haja
casos que dependem de convite da Administracdo, como em Singapura; iv) a aplicagédo
obrigatdria é excepcional, como na Itélia, e por vezes a modalidade do convite pode ser uma
alternativa para as Administracfes que ndo tém capacidade de implementar o modelo para todos
os Contribuintes, como na Suécia (OCDE, 2013, p. 34); v) o nivel de risco dos Contribuintes é
empregado, em alguns casos, como elemento determinante para ingresso no programa ou para
a propria avaliacdo do tipo de resposta/reacdo da Administracdo a ser aplicada (OCDE, 2013,
p. 36); e vi) em geral a comunicacdo de informacGes relevantes por parte dos Contribuintes,
especialmente nos casos de planejamento fiscal agressivo, é obrigatdria, e, em alguns paises,
até mesmo para Contribuintes que ndo participam do programa (OCDE, 2013, p. 37).

Lamadrid (2018, p. 102), contudo, cuidando do Relatorio divulgado em 2013, destaca
haver a OCDE evidenciado que a conformidade cooperativa ndo afasta por completo a
existéncia de conflitos, mas a transparéncia e a confianca presentes reduzem o nimero de
litigios e, quanto aos existentes, facilitam sua resolugdo, abrindo caminho, inclusive, para a
utilizacdo de meios alternativos/adequados de solucdo de conflitos, como mediacdo e
arbitragem.

Como uma ultima observagdo neste topico, vale trazer a baila as consideragdes de

Oliveira e Calijuri (2023, p. 6), no sentido de que outras entidades, além da OCDE, também

%9 Neste ponto, convém a ressalva de que o programa, pioneiro no Brasil, de conformidade tributaria do
Estado de S&o Paulo, denominado Nos Conformes, foi instituido pela Lei Complementar n°® 1.320, de 6 de abril
de 2018.
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desempenharam importante papel na construcdo de uma melhor relacdo entre Fisco e
Contribuinte, com destaque para o Fundo Monetério Internacional (FMI), a Cémara

Internacional de Comércio (ICC) e a Comissdo Europeia (EC)®.

3.3 Os programas de compliance tributario cooperativo

Como ja adiantado neste trabalho, 0 modelo de cooperacéo tributaria baseia-se numa
relacdo diferenciada entre Fisco e Contribuinte, a qual deve ser marcada por transparéncia,
confianga e entendimento reciproco. Nessa linha, os programas de conformidade tributaria
cooperativa, valendo-se dessa premissa, buscam essencialmente garantir o didlogo permanente
e em tempo real entre as partes, proporcionando aos Contribuintes, em troca por total
transparéncia de informacGes, seguranca juridica tributaria. Assim, espera-se que 0S
Contribuintes fornecam ao Fisco informacfes completas e confidveis a respeito de suas
atividades e situagéo fiscal, devendo as Administragdes Tributarias, em contrapartida, garantir
certeza antecipada a respeito do tratamento fiscal a ser a eles direcionado (Tostes Neto; Calijuri,
2023, p. 17). Note-se, entdo, que essa busca por certeza tributaria, em troca de transparéncia,
constitui a principal caracteristica dos programas de compliance tributario cooperativo
(Oliveira; Lobo, 2024, p. 245). Na mesma toada, Oliveira e Calijuri reforgam que:

Transparéncia significa que os contribuintes serdo obrigados a fornecer
informacgdes adequadas e tempestivas a administracdo Tributaria, incluindo
informacBes além daquelas legalmente exigidas. Certeza, por sua vez,
significa que informagdo fornecida voluntariamente sera usada pela
Administracdo Tributaria para garantir rapida avaliagdo das potenciais
questdes tributarias e fornecer previsibilidade aos contribuintes com relacédo
as suas consequéncias (2023, p. 9)°.

O que pode ser denominado de modelo cooperativo tem caracteristicas bésicas
semelhantes nas Administracdes Tributarias ao redor do mundo, mas adaptacGes sdo sempre

necessarias, considerando as peculiaridades de cada pais, como a cultura, a forma de

80 Para mais informacOes sobre o tema, recomenda-se a leitura do artigo Cooperative Compliance in
Brazil: What does the future hold? (Oliveira; Calijuri, 2023).

81 Tradugdo livre do original em inglés: “Transparency means taxpayers will be required to provide timely
and adequate information to the tax administration, including information beyond the scope of taxpayers’
mandatory reporting obligations. Certainty, in turn, means the information voluntarily disclosed would be used by
the tax administration to provide an early assessment of potential tax issues and give predictability to taxpayers
regarding their tax consequences” (Oliveira, Calijuri, 2023, p. 9).



71

organizacdo dos Fiscos, a disponibilidade de recursos, o estagio de avanco tecnoldgico, entre
outros. Na verdade, os modelos ndo sdo os mesmos e nem devem ser. Todavia, devem ser
desenhados, evidentemente, com algumas caracteristicas minimamente semelhantes, tendo em
vista 0 seu objetivo de aprimorar a relacdo entre Fisco e Contribuinte, reduzindo litigios e
promovendo desenvolvimento. Entretanto, as particularidades de cada pais — a estrutura de
negdcios, 0 modelo tributario, a estrutura da Administragdo Tributéria, a cultura e o nivel de
educacdo e consciéncia fiscal, entre outros — demandam ajustes. Neste tépico, o objetivo é
delimitar, valendo-se da literatura nacional e internacional, 0s contornos basicos esperados de
um programa de compliance tributario cooperativo.

Resgatando tema ja enfrentado neste trabalho, importante registrar, desde ja, que o0s
avancos tecnologicos proporcionam o acesso e utilizacdo de novas ferramentas pela
Administracdo Tributaria, como o desenvolvimento da prestacdo de servicos e a facilitacdo do
cumprimento de obrigagdes tributarias, proporcionando reducdo de custos de conformidade e
um ambiente de melhoria da relagdo entre Fisco e Contribuinte. Esse cenario tem potencial para
a criacdo da certeza ou previsibilidade tributaria buscada pelos programas de conformidade
cooperativa. Assim, em gue pese tais ferramentas tecnoldgicas nao configurem, isoladamente,
um programa de conformidade cooperativa, elas podem representar mais do que meramente
uma acdo ou programa de estimulo & conformidade, prestando-se a viabilizar, na estrutura de
um programa de cooperacdo, a partir das informacdes disponibilizadas pelos Contribuintes
(transparéncia e divulgacdo), a certeza e previsibilidade tributaria que tanto almejam (Tostes
Neto; Calijuri, 2023, p. 20).

Nesse contexto, Lamadrid (2020, p. 63) aponta como elementos essenciais para o
sucesso de um programa de conformidade cooperativa novos padrdes de transparéncia e
seguranca juridica; simplificacdo tanto da legislacdo quanto das obrigacGes acessorias
existentes; critérios para classificacdo dos Contribuintes e seus respectivos potenciais de risco
a conformidade fiscal; criacdo de instrumentos de prevencdo de disputas e investimento na
qualidade do contencioso ja materializado; maior racionalidade no sistema de pagamento dos
tributos e, também, na utilizacdo de anistias e parcelamentos; adequada calibragem na aplicacdo
das san¢es e dos recursos publicos. A tudo isso, acrescenta-se, ainda, o constante investimento
em tecnologia da informacéo e em capacitacao de pessoal, para mudanca de cultura e utilizacao
eficiente das informacdes fornecidas pelos Contribuintes.

Os programas podem, ainda, se valer de estratégias de classificacdo de Contribuintes
para, em relagdo aqueles com melhores pontuagfes e, portanto, com menor risco fiscal de

sonegacéo, garantir beneficios para manutengéo da conformidade tributéria, podendo voltar sua
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atencdo e fiscalizacdo para aqueles com maior risco de sonegacdo, otimizando, assim, seus
recursos (Lamadrid, 2022, p. 69). Nesse ponto, merecem destaque iniciativas brasileiras de
classificagdo de Contribuintes, como o Programa “Confia”®?, no &mbito da Unido, e “Nos
Conformes” ®3, em S3o Paulo, lembrando que tais estratégias podem ser adotadas como parte
de um programa de compliance tributario cooperativo ou meramente como uma acéo geral de
estimulo a conformidade tributéria.

Os programas de compliance tributario cooperativo ndo se resumem a medidas gerais
de estimulo a conformidade. E inegavel que um dos propésitos desses programas € o incentivo
ao adimplemento voluntério de obrigaces tributarias, mas eles sdo muito mais do que isso.
Envolvem um ajuste de vontades entre Administracdo Tributaria e Contribuinte para a
promocdo de um relacionamento estreito, com obrigacdes de ambas as partes, pautado na boa
fé e na confianca. Assim, é recomendavel que os programas de cooperacdo sejam de adesdo
voluntaria, abrangendo o maximo de impostos® (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 37). A
voluntariedade de ingresso se justifica, pois, para fazer parte de programas desse tipo, que
envolvem comprometimento, transparéncia e obrigacdes, ao Contribuinte deve ser concedida a
oportunidade de avaliar as vantagens de adesdo, assim como permitir sua saida quando assim
desejar (Owens; Leigh-Pemberton, 2023, p. 24).

Considerando que os programas de compliance cooperativo devem ser voluntarios, é
importante que suas vantagens sejam bastante evidentes e ndo se limitem a mera referéncia a
direitos que ja sdo garantidos a todos os Contribuintes (Arandas, 2018, p. 116). Ademais, a
transparéncia e a clareza devem ser refletidas no proprio documento que formaliza o acordo
para ingresso ao programa, contendo regras claras, as formas de utilizacdo das informagoes,

consequéncias de descumprimento, regras para exclusao ou pedido de retirada, entre outros.

62 0 Programa de Conformidade Cooperativa Fiscal da Receita Federal (Confia), cujo piloto foi instituido
pela Portaria RFB n° 387, de 13 de dezembro de 2023, aplica o “conceito de gerenciamento de riscos e analisando
0 comportamento, o historico de conformidade e a estrutura de controle fiscal dos contribuintes, a Administragdo
Tributéria pode se relacionar da maneira mais eficaz e eficiente com cada um”. Informagdo disponivel em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia. Acesso em: 20 mar.
2024.

8 O Programa de Estimulo a Conformidade Tributaria (Nos Conformes), instituido pela Lei
Complementar paulista n® 1.320/2018, cria condi¢Bes para a construgdo de uma relacdo de confiancga reciproca
entre Fisco e Contribuintes, privilegiando as atividades de orientacdo, atendimento e autorregularizacéo.
Informacdo disponivel em: https://portal.fazenda.sp.gov.br/servicos/nosconformes/Paginas/Sobre.aspx. Acesso
em: 20 mar. 2024.

64 No caso do Brasil, no contexto da reforma tributaria recém aprovada, parece ideal que envolva o IBS
e, se possivel, de forma multilateral, com a participacdo da Unido, a CBS. Esses serdo os tributos relacionados ao
consumo e, neste contexto, compreenderdo significativa parcela do relacionamento entre Fisco e Contribuinte.
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De outra banda, sendo o programa de ades&o voluntaria, deve também a Administracéo
Tributéria poder avaliar se aceita, ou ndo, firmar os ajustes com determinados Contribuintes,
assim como poder exclui-los em caso de descumprimento das regras acordadas. Nesse
particular, reforca-se a importancia da transparéncia no estabelecimento das regras, devendo
ser publicas e claras as situagdes que ensejem exclusdo, assim como 0s critérios para admissao
(Owens; Leigh-Pemberton, 2023, p. 24)%.

Sobre os critérios e procedimentos para ingresso nos programas, Owens e Leigh-
Pemberton (2023, p. 25) recomendam que, apds requerimento assinado pelos representantes
legais do Contribuinte, a Administracdo Tributaria realize uma inspe¢do, sem os rigores de uma
auditoria propriamente dita, mas suficientemente detalhada para verificar a presenca dos
requisitos exigidos que, minimamente, devem ser: i) a existéncia de um marco de controle fiscal
eficaz; e ii) o historico de adimpléncia de obrigacdes tributarias. Em caso de ndo constatacao
de algum dos requisitos, poderia ser aceito o compromisso efetivo do Contribuinte para
mudanca de comportamento e, no caso de marco de controle fiscal ineficaz ou sua inexisténcia,
a obrigacdo de institui-lo ou aprimora-lo.

A Administracdo Tributaria, por sua vez, deve encontrar um equilibrio, ao fixar os
limites e parametros a serem verificados com relacdo aos critérios acima mencionados, que ndo
deveriam ser tdo leves a possibilitar a entrada de qualquer Contribuinte, tampouco muito
rigorosos a admitir o ingresso apenas dagueles com avaliacdo quase perfeita. Deve-se, na
realidade, conferir maior énfase e relevancia a intencdo e a motivacdo do Contribuinte em
construir uma relacdo aprimorada de cooperagdo com o Fisco. Merece registro, ainda, que as
Administragdes Tributarias podem, observadas suas peculiaridades e sua avaliacdo de
conveniéncia e oportunidade, fixar outros critérios para admissdo de Contribuintes (Owens;
Leigh-Pemberton, 2023, p. 25).

Cuidando do sistema de controle tributario ou marco de controle fiscal, como parte do
mecanismo de controle interno, Tostes e Calijuri (2023) o definem como coragdo dos programas
de compliance tributario cooperativo, na medida em que, funcionando de forma correta, deve
garantir a precisdo e confiabilidade das informacOes prestadas pelos Contribuintes e sua
integridade, além de identificar satisfatoriamente 0 momento e as informacdes que devem ser
levadas ao conhecimento da Administracdo Tributéria, na linha do pilar da divulgagéo

(disclosure). Além disso, um marco de controle fiscal desejavel é aquele que leva em

% Uma recomendacdo interessante é que as informagdes do programa de compliance cooperativo,
incluindo os critérios para adesdo e exclusdo, sejam publicadas no sitio da internet da Administragdo Tributaria,
promovendo ampla divulgacgdo ao publico em geral (Owens; Leigh-Pemberton, 2023, p. 24).
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consideracdo toda a empresa (matriz e filiais), todos os impostos e os riscos fiscais envolvidos.

E os autores complementam:

As adequadas transparéncia e divulgacdo de informacgdo dependem de um
robusto sistema de controle interno. O componente deste sistema de controle
interno que garante que as declaragdes tributarias e as informagdes prestadas
pela empresa sejam completas e corretas € o marco de controle fiscal, que
permite validar a informacdo que o0s contribuintes fornecem as
Administragdes Tributarias (Tostes; Calijuri, 2023, p. 41)%.

Oliveira e Calijuri (2023, p. 10-11), na mesma toada, defendem que um sistema
eficiente de controle fiscal, por reduzir a necessidade de frequentes auditorias nos Contribuintes
participantes, é essencial para o0 bom funcionamento dos programas de compliance tributario
cooperativo. Em complementacdo, afirmam gue, nesses programas, o Fisco, em vez de realizar
as auditorias para fiscalizacdo de suas transac@es propriamente ditas, fazem testes nos sistemas
de controle fiscal dos Contribuintes participantes, para avaliar sua confiabilidade.

De sua parte, a Administracdo Tributaria necessita de elevado nivel de
profissionalismo, capacitacdo de pessoal e reestruturacdo organizacional, visto que um sistema
de gestdo de riscos bastante elaborado é fundamental para o sucesso dos programas de
compliance tributario cooperativo. O sistema de controle fiscal dos Contribuintes deve ser
avaliado e testado com frequéncia pelas ferramentas de gestdo de riscos®’ da Administracéo
Tributéria, para garantir o bom funcionamento dos programas. Seria um sistema de
retroalimentacdo, com identificacdo de falhas e proposicdo de correcBes, para garantir
confianca e baixo risco fiscal®®. Enfim, o marco de controle fiscal, assim como os demais
instrumentos de governanca sdo essenciais para a manutencdo tanto do modelo quanto do

préprio acordo de cooperacdo, na medida em que a solidez de tais elementos transmite a

66 Traducdo livre do original em espanhol: “La adecuada transparencia y divulgacion de informacion
depende de un robusto sistema de control interno. EI componente del sistema de control interno que garantiza que
las declaraciones fiscales y la informacion presentadas por la empresa sean completas y correctas es el marco de
control fiscal (MCF), que permite validar la informacion que los contribuyentes proporcionan a las AATT”
(Tostes; Calijuri, 2023, p. 41).

7 A Unido Europeia, em publicagio denominada Compliance Risk Managment Guide, de 2023, traz a
seguinte definicdo de gestdo de riscos: “Um processo sistematico no qual uma administracéo fiscal toma decisdes
sobre quais medidas utilizar, com base no conhecimento de todos os contribuintes (comportamento) e relacionadas
com a capacidade disponivel, para estimular eficazmente o cumprimento e prevenir a ndo conformidade”.
Tradugcdo livre do original em inglés: “A systematic process in which a tax administration makes deliberate choices
on which measures to use, based on the knowledge of all taxpayers (behaviour) and related to the available
capacity, to effectively stimulate compliance and prevent non-compliance” (European Comission, 2023, p. 3).

% Nao € objetivo do trabalho detalhar os sistemas de controle interno das empresas nem os de gestdo de
risco da Administracao Tributaria.
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Administracdo Tributéria a tranquilidade e a confianca importantes para a tomada de decisdo
(Tostes; Calijuri, 2023, p. 43-51).

Noutra vertente, trazendo a baila tematica ja iniciada linhas atras neste trabalho, deve-
se ter em mente que os Contribuintes participantes dos programas de compliance tributario
cooperativo, aléem de poderem por vezes ter entendimentos divergentes em relagdo a
Administracdo Tributaria, podem eventualmente incidir em situacdo de ndo conformidade,
ainda que apresentem um bom marco de controle fiscal. Nesses casos, € recomendavel verificar
0s motivos dos erros eventualmente apresentados por tais Contribuintes, certificando-se de que
ndo se trata de uma negligéncia sistémica ou de uma tentativa de burlar a fiscalizagdo e o
monitoramento, para fins de tomada de decis@o sobre manutencdo no programa, apontando as
necessidades de ajustes. Para isso, a Administracdo deve requisitar informacbes dos
participantes, a respeito das justificativas e acdes a serem tomadas para regularizacdo da

situacéo e de suas rotinas. Nessa linha segue a recomendacdo da OCDE:

Erros podem ocorrer até mesmo numa relagdo de compliance cooperativo que
inclui um sistema de controle fiscal bem desenvolvido e implementado.
Nessas circunstancias, o bom sistema de controle fiscal deve evidenciar que o
erro ndo é resultado de alguma forma de negligéncia sistémica. De qualquer
forma, a Administragdo Tributéria deve exigir garantias de um bom controle
interno e sua constante manutencdo. Esta garantia deve incluir exigéncia de
transparéncia do contribuinte com a Administragdo Tributaria, com a noticia
a respeito das acOes decorrentes da identificacho dos erros e 0s
aprimoramentos no sistema de controle interno para evitar reincidéncia®
(OCDE, 20164, p. 24).

Nesse cenario, a Administracdo Tributéria deve, com alguma frequéncia, realizar
auditorias, inclusive nas empresas que apresentam menor risco, para verificacdo e comprovacao
do efetivo cumprimento de suas obrigacbes, como forma de garantir a confiabilidade e higidez
do sistema e evitar que Contribuintes possam ganhar uma vantagem competitiva ao manter um

falso sistema de controle fiscal (OCDE, 20164, p. 25). Revela-se pertinente, assim, a referéncia

8 Tradugdo livre do original em inglés: “Errors may occur even in a cooperative compliance relationship
that includes a well-developed, implemented and governed TCF. In these circumstances, a good TCF should be
evidence that an error is not the result of some form of systemic negligence. Nevertheless, the revenue body will
require assurance about the TCF and its on-going maintenance. This assurance may include that the taxpayer is
transparent with the revenue body and shares the results and follow up actions that flow from the identification of
the error and any improvements to the TCF to correct the matter and to also avoid a recurrence” (OCDE, 20164,
p. 24).
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de Lamadrid ao modelo slipery slope’, proposto por Kirchler, Hoelzl e Wahl, em 2008,
segundo o qual a confianca e a persuasdo sdo elementos essenciais de um modelo de
conformidade tributaria cooperativa, para que este seja reconhecido pelos Contribuintes como
justo e legitimo (2018, p. 114). O objetivo ndo €, portanto, eliminar por completo as auditorias,
mas complementé-las (Oliveira; Calijuri, 2023, p. 13).

Vale acrescentar, ainda, que o objetivo dos programas de compliance tributario
cooperativo ndo é reduzir a carga tributaria dos Contribuintes que deles participam, mas sim
reduzir os custos para adimplemento de suas obrigacdes, com reducdo de tempo e pessoal gasto
com esse mister, sem olvidar a reducéo de litigios e rapida solugdo dos eventualmente existentes
(Tostes; Calijuri, 2023, p. 59). Assim, € importante a previsdo de mecanismos de avaliacdo dos
programas. Sob o aspecto do Contribuinte, para que possa comparar 0s custos iniciais para
implementacao e para sua manutencdo em face da reducédo de custo de conformidade que pode
obter. Quanto a Administracdo Tributéria, para avaliar os ganhos de arrecadacédo, recuperacao
de crédito tributario e diminuic&o dos litigios, comparados com os dados dos Contribuintes ndo
participantes, considerando o gasto necessario para manutencdo dos programas (Tostes;
Calijuri, 2023, p. 58).

Assim, sistematizando o que foi exposto, os referidos programas tém como principais
caracteristicas a voluntariedade de adesdo; a prestacdo de servicos de exceléncia ao
Contribuinte, na condicdo de cliente ou consumidor, sem, contudo, abandonar as estratégias de
imposicdo (punicdo), para 0s casos em que se revelar necessario, com aplicacdo de sancdes
proporcionais e razoaveis; o constante estimulo a consensualidade e, para as situagdes
inevitaveis, o aprimoramento da qualidade do contencioso; a participagdo mais ativa do
Contribuinte na gestdo tributaria, inclusive no processo de elaboracdo de normas; a utilizacao
de mecanismos de classificacdo de Contribuintes, conforme o risco de conformidade; e a
previsdo de beneficios efetivos aos Contribuintes que aderirem aos programas. Finalmente,
reforcando o que foi dito, o resultado buscado ou esperado é a garantia de niveis satisfatorios
de arrecadacéo tributaria aliados a um cenario de seguranca juridica e previsibilidade para os

Contribuintes.

0 Trata-se de modelo desenvolvido por psicélogos da Universidade de Viena, que cuida da distingéo entre
conformidade tributaria voluntria e forgada, testado e desenvolvido por meio de pesquisa realizada com
questionarios online. Em apertada sintese, para o estudo, a conformidade voluntéria esta diretamente relacionada
com a confiancga, enquanto a conformidade forcada, ao poder. Para mais informagdes, recomenda-se a leitura da
secdo 2.3.2.2 da dissertagdo intitulada A mudanca do paradigma das relacdes tributarias entre a Receita Federal
e os contribuintes (Lamadrid, 2018).
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3.3.1 Programas de compliance tributario cooperativo ou programas de estimulo a

conformidade tributaria?

Os programas de compliance tributario cooperativo podem envolver um alto custo
inicial para os Contribuintes, porque, como visto, exigem a existéncia de um rigoroso e bem
estruturado sistema de controle fiscal, além de outros mecanismos de governancga. Assim, ainda
que ndo sejam expressamente direcionados a grandes Contribuintes’®, podem ndo ser
interessantes para os médios e 0s pequenos. Logo, uma possivel estratégia, em relacdo a estes
Contribuintes, que sdo em maior numero, é a implementacdo de programas de estimulo a
conformidade, de forma geral e irrestrita, sem a necessidade de adesao.

Essa é, talvez, a principal distingdo entre essas agcdes e 0s programas de compliance
tributario cooperativo. Estes sdo de adesdo voluntaria, firmados por um ajuste especifico com
cada Contribuinte e, como tal, por envolverem um tratamento individualizado, sdo capazes de
proporcionar, a partir do entendimento com a Administracdo Tributaria, seguranca juridica e
certeza tributaria ao aderente. Os programas de estimulo a conformidade, por seu turno, embora
sejam muito salutares e promovam a melhoria da relacdo entre Contribuinte e Fisco,
representam mais um esforco unilateral do Fisco para facilitar o cumprimento das obrigagdes
tributérias, estimulando, como o préprio nome indica, o seu adimplemento voluntério e
tempestivo, sem, contudo, conter elementos suficientes para garantir seguranca juridica
tributaria aos Contribuintes.

Em contrapartida, h4& um ponto em comum entre os programas de estimulo a
conformidade e os de compliance tributario cooperativo — a utilizacdo da tecnologia. Na
verdade, as ferramentas digitais podem ser um caminho para a evolucéo daquelas acGes de mera
avaliacdo de risco, na medida em que, se ampliadas para as diversas etapas e areas da
Administracdo Tributaria, podem facilitar os processos necessarios a garantia de seguranca

juridica aos Contribuintes. Assim, é certo que:

A digitalizacdo deve apoiar a implementacdo do programa de compliance
tributario cooperativo para garantir certeza aos contribuintes em tempo e
forma. Os processos devem correr em paralelo. Neste sentido, em todos os

"L Em diversas situacGes, a Administracdo Tributaria expressamente delimita o ambito de aplicacéo do
programa, como no caso do Programa Confia, da Receita Federal, o qual, entre outros critérios, se aplica a
contribuintes com receita bruta anual maior ou igual a R$ 2 bilhdes. Informacdo disponivel em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia/arquivos/2024/quem-
pode-participar/copy_of guem-pode-participar.pdf. Acesso em: 5 ago. 2024.
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processos da gestdo tributéria € necessario incorporar a automatizagdo em
cada etapa, incluindo o cadastro de contribuintes, as declaracdes e outros
documentos fiscais, pagamento de impostos, auditoria, cobranca e
contabilidade do contribuinte’ (Tostes; Calijuri, 2023, p. 61).

Em termos de Brasil, 0 programa “Nos Conformes”, do Estado de Sao Paulo, instituido
pela Lei Complementar paulista n® 1.320, de 6 de abril de 2018, com frequéncia mencionado
como um dos pioneiros nesta tematica, utiliza o sistema de classificacdo para segmentacdo dos
Contribuintes, os quais, conforme sua nota, fazem jus a determinadas contrapartidas, previstas
no art. 16 da referida norma, como processos simplificados para apropriacdo de crédito
acumulado, para efetivacao de restituicdo, renovacao de regimes especiais e inscri¢cao de novos
estabelecimentos (S&o Paulo, 2018). E de se notar que a classificagdo é realizada de oficio e se
aplica a todos os Contribuintes, sendo certo que os melhores ranqueados s&o 0s que mais tiram
proveito do Programa.

Oliveira e Calijuri (2023, p. 17), ao analisarem o Programa “Nos Conformes”, afirmam
ndo se tratar propriamente de um programa de compliance tributario cooperativo, mas de uma
ferramenta de avaliacdo de risco por parte da Administracdo Tributaria, com medidas de
estimulo a conformidade, que privilegiam principalmente os Contribuintes com classificaces
melhores, com a critica de que alguns dos beneficios sdo nada mais do que direitos dos
Contribuintes.

Hé algumas outras iniciativas em ambito estadual no Brasil, como o “Contribuinte
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Arretado””®, em Alagoas; o “Contribuinte Pai d'Egua , no Ceara; o “Contribuinte Legal”’®,

72 Tradugdo livre do original em espanhol: “La digitalizacion debe apoyar la implementacion del PCC
para brindar certidumbre a los contribuyentes en tiempo y forma. Los dos procesos deben correr en paralelo. En
este sentido, en todos los procesos de gestidn tributaria es necesario incorporar la automatizacion a cada etapa,
incluyendo el registro del contribuyente, las declaraciones de impuestos y otros documentos fiscales, pagos de
impuestos, auditoria, cobranza y facturacion a la contabilidad del contribuyente” (Tostes; Calijuri, 2023, p. 61).

3 Instituido pela Lei estadual n° 8.085, de 28 de dezembro de 2018, o programa utiliza o sistema de
classificacdo de Contribuintes, com o “objetivo de estimular o contribuinte do ICMS a regularidade tributéria de
modo a proporcionar-lhe uma administragdo tributaria capaz de oferecer-lhe ambiente de negdcios favoravel”.
Informagoes disponiveis em: https://www.sefaz.al.gov.br/contribuinte-arretado. Acesso em: 5 ago. 2024.

4 Instituido pela Lei cearense n° 17.087, de 29 de outubro de 2019, o programa utiliza o sistema de
classificagdo de Contribuintes e tem como objetivo “fomentar a autorregularizagio e a autoconformidade tributaria
por meio de uma mudanga no relacionamento com o contribuinte”. Informagdes disponiveis em:
https://www.sefaz.ce.gov.br/pai-degua/. Acesso em: 5 ago. 2024.

5 O Programa Contribuinte Legal foi instituido pela Lei n° 7.428, de 28 de dezembro de 2020, e, valendo-
se da classificacdo de Contribuintes, tem como foco estimular a autorregularizacdo e a reducdo do tempo gasto
para cumprimento das obrigaces tributérias. Informagdes disponiveis em: https://antigo.pi.gov.br/noticias/sefaz-
regulamenta-programa-contribuinte-legal-e-assina-termo-de-cooperacao-com-o-crc/. Acesso em: 5 ago. 2024,
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no Piaui; e o “contribuinte Exemplar”’®, no Rio Grande do Norte. Todos eles, independente da
denominagdo, mais se aproximam de ferramentas de estimulo & conformidade e avaliacéo de
risco por parte da Administracdo Tributaria, sem a caracteristica de promocéo de certeza
tributéaria, desde o inicio, aos Contribuintes e, como tal, embora relevantes para aprimoramento
da relagdo entre Fisco e Contribuinte, tém efeito, até certo ponto, limitado.

Na mesma esteira, o entendimento de que:

Todas as iniciativas adotadas até 0 momento pela Receita Federal do Brasil
sdo muito bem-vindas. Entretanto, em que pese inegavelmente ajudem a
construir uma relacdo de confianca com os contribuintes, se limitam a
classificar os contribuintes para uma melhor gestdo de riscos e cumprimento
voluntério baseado nas inconsisténcias identificadas. Assim como o0s
programas em nivel estadual, carecem de um dos principais fundamentos dos
programas de compliance tributario cooperativo: maior transparéncia de
informacdo por parte dos contribuintes em troca de maior seguranca juridica
por parte da Administracdo Tributaria’” (Oliveira; Lobo, 2024, p. 249).

Também muito citado, o Operador Econémico Autorizado (OEA), em ambito federal,
diversamente dos anteriormente citados, pode ser considerado, em alguma medida, como um
programa de compliance tributario cooperativo e, por essa razdo, serd objeto de uma andlise

mais detida no proximo capitulo.

6 O Programa Contribuinte Exemplar, instituido pela Lei estadual n° 10.497, de 15 de marco de 2019,
partindo de um sistema de classificacdo de Contribuintes, busca estimular a conformidade tributéaria (Rio Grande
do Norte, 2019).

77 Tradugdo livre do original em espanhol: “Todas las iniciativas tomadas hasta ahora por la Receita
Federal do Brasil son muy bienvenidas. Sin embargo, si bien innegablemente ayudan a construir una relacion de
confianza con los contribuyentes, se centran en clasificar a los contribuyentes para una mejor gestion de riesgos y
cumplimiento voluntario basado en las inconsistencias encontradas. Al igual que los programas estatales, carecen
de uno de los principales fundamentos de los programas de cumplimiento cooperativo: una mayor transparencia
de la informacion por parte de los contribuyentes a cambio de una mayor seguridad juridica por parte de la
administracion tributaria. Hasta cierto punto, esta base ha sido contemplada en la legislacion recientemente
aprobada, como se vera en el siguiente punto” (Oliveira; Lobo, 2024, p. 249).
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4. PROGRAMAS DE COMPLIANCE TRIBUTARIO COOPERATIVO:
EXPERIENCIAS E IMPLICACOES

Como demonstrado linhas atras, a experiéncia nacional e também a internacional
permitem a constatagdo da faléncia do modelo de cobranca tradicional, marcado por uma
postura repressiva do Fisco e de desconfianca por parte dos Contribuintes e intermediarios
tributarios (e, pode-se dizer, da propria Administracdo Tributaria). Ademais, essa relacéo
conturbada entre Fisco e Contribuinte tem se mostrado insuficiente e ineficiente, considerando
os efeitos da globalizacdo e 0 aumento da complexidade das transagdes comerciais, fomentando
litigios, que sdo demorados e caros. Com isso, potencializa-se a inseguranga juridica, o que
acaba por afetar tanto as financgas publicas quanto o ambiente de negdcios, dificultando (senéo,
afastando) investimentos nacionais e internacionais, criando barreiras ao desenvolvimento do
pais (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 9).

Segundo Oliveira e Lobo (2024, p. 246), os programas de compliance cooperativo
parecem estar em consonancia com o Principio 14 dos Direitos Humanos na Politica Fiscal,
segundo o qual tanto o Estado quanto os Contribuintes e intermediarios tributarios tém
responsabilidade em matéria tributaria, com relagdo ao seu comportamento fiscal.

Nese contexto, varios paises ao redor do mundo’® passaram a implementar programas
de compliance tributario cooperativo como forma de modificar a relacdo entre Contribuinte e
Administracdo Tributaria e, com isso, buscar a melhoria da gestéo tributaria, o que representaria
uma mudanca profunda nesse ambiente. De fato, os referidos programas, objeto principal deste
trabalho e deste capitulo, em especifico, por demandarem necessariamente o aprimoramento
dessa relacdo, fomentando a transparéncia, a boa-fé, a confianca legitima e o espirito de
colaboracéo, para terem sucesso, precisam de uma mudanca de atitude das partes, ou seja, €
necessario que elas estejam dispostas a uma mudanca de comportamento. Para estimular esse
proposito, € esperado e natural que os programas proporcionem retornos positivos para ambas
as partes. Assim, o Fisco deve promover seguranca juridica, e consequente reducéo de custos

de conformidade aos Contribuintes, ao passo que, em retorno, a Administracdo Tributaria teria

8 Tostes Neto e Calijuri (2023, p. 10) fazem referéncia a estudo realizado por Perez-Navarro, em 2021,
segundo o qual 22 membros da OCDE ja possuem algum programa de compliance tributario cooperativo, enquanto
8 se encontram em processo de implementacdo e 7 estdo em fase de planejamento de desenvolvimento, sem falar
de paises que ndo sdo membros da OCDE e ja contam com os referidos programas.
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maior previsibilidade na arrecadagio tributria, reduciio do “tax gap’®”, além da ja mencionada
atracédo de investimentos e outras externalidades positivas (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 10).

Neste capitulo, serdo abordadas as principais vantagens e desafios na implementacao
dos programas de compliance tributario cooperativo, aléem de alguns aspectos importantes que
merecem aten¢do, na linha do que se prop6s como problema de pesquisa. Antes, porém,
algumas interessantes medidas de cooperacdo, adotadas em ambito federal, serdo objeto de
analise. Na verdade, boa parte delas ainda sdo propostas, veiculadas em projeto de lei que

tramita no Congresso Nacional.

4.1 O Projeto de Lei n° 15, de 2024, e suas medidas de cooperacao tributaria

Existem, no Brasil, alguns exemplos de medidas de cooperagdo, em sentido lato,
aplicadas em diversas Unidades da Federacdo, seja em nivel federal, seja em nivel estadual. O
objetivo do tdpico que ora se inicia € concentrar as atencdes em um interessante programa, de
responsabilidade da Receita Federal do Brasil e que, em alguma medida, pode ser considerado
efetivamente um programa de compliance cooperativo. Trata-se do Programa Operador
Econdmico Autorizado (OEA), implementado no Brasil em 2015, relacionado ao comércio
internacional, em que o interveniente de operacGes de comércio exterior, “ap06s ter comprovado
0 cumprimento dos requisitos e critérios do Programa OEA, seré certificado como um operador
de baixo risco, confiavel e, por conseguinte, gozard dos beneficios oferecidos pela Aduana
Brasileira”®.

Recentemente, contudo, o Poder Executivo houve por bem apresentar ao Congresso
Nacional proposta de normatiza¢io do Programa por meio de lei®, o que caminha na direcio
de conferir maior seguranca juridica as partes envolvidas, desde os proprios intervenientes de
operacdes de comércio exterior, passando por Contribuintes, até a prépria Administracdo

Tributaria e seus agentes. O Projeto de Lei, que recebeu o n® 15, de 2024, foi recepcionado, em

8 Como esclarece Lamadrid (2020, p. 14), o tax pap é a “diferenca entre as arrecadagdes potencial e
efetiva”, ou, ainda, a “diferenga entre os tributos previstos na legislagdo € o que foi efetivamente declarado e
recolhido pelos contribuintes em determinado cenario fiscal, seja ele local, nacional ou internacional” (2020, p.
39).

8 Informagdes extraidas do site do Programa Operador Econdmico Autorizado (OEA), disponiveis em:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-comercio-exterior/importacao-e-exportacao/oea.
Acesso em: 7 ago. 2024.

81 Por ocasido da apresentacdo do Projeto de Lei n° 15, de 2024, a Receita Federal destacou a importancia
de alcar a normatizacdo do OEA ao nivel de lei, afirmando que a proposta busca tornar “0 OEA um programa mais
eficiente, na medida em que passa a ter uma base legal mais s6lida e mais seguranga juridica”, o que é fundamental
para atrair mais interessados. Informacdo disponivel em:  https://www.gov.br/receitafederal/pt-
br/assuntos/noticias/2024/marco/receita-federal-detalha-projeto-de-lei-na-camara. Acesso em: 8 ago. 2024.
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02 de fevereiro, na Camara dos Deputados, com esse objetivo, trazendo em seu texto, outrossim,
propostas de instituicdo de programas de conformidade tributéria e dispondo, ainda, sobre o
devedor contumaz e as condicdes para fruicdo de beneficios fiscais. Considerando os objetivos
do presente estudo e a relevancia da proposta, serdo, também, objeto de anélise, além do OEA,
os Programas Confia e Sintonia, este tltimo com menor grau de detalhamento.

Comecando pelo OEA, o Programa, como informado, j& se encontra em operagdo e
atualmente é regido pela Instrucdo Normativa RFB n° 2.154, de 26 de julho de 2023, que
substituiu a Instrucdo Normativa RFB n° 1.985, de 29 de outubro de 2020. O Programa, na
realidade, faz parte de uma atuacdo conjunta, em nivel global, no &mbito da Organizacdo
Mundial das Aduanas (OMA), que identificou, considerando a globalizagéo e a significativa
intensificacdo das movimentacGes internacionais, a necessidade de um sistema de aduana que
pudesse aliar controle de seguranca com a celeridade e a eficiéncia reclamadas pelos players
internacionais. Assim, em 2005, foi instituida, no &ambito da OMA, a WCO SAFE Framework
of Standards (SAFE), cujo foco era promover medidas de seguranca e de facilitagdo do
comeércio internacional, como ferramentas de combate ao terrorismo e incentivo a arrecadacédo
de receitas. A estrutura normativa do SAFE baseia-se em medidas de cooperacdo entre
Aduanas, entre Aduana e 6rgdos governamentais e entre Aduana e particulares. E neste Gltimo
ponto que se insere o Programa OEA (Brasil. Receita Federal, 2023, p. 14).

O OEA, que é de adesdo voluntaria, garante aos intervenientes de comeércio
internacional que optarem pela certificacdo na Receita Federal, atendendo aos requisitos
impostos pela legislagdo, beneficios, de carater geral, relacionados a facilitacdo dos
procedimentos aduaneiros, tanto nacionais quanto internacionais, como divulgagdo do nome da
empresa no site da Receita Federal do Brasil e a possibilidade de utilizar a marca do Programa,
prioridades na liberacdo de carga, no julgamento de processos administrativos e na analise de
requerimentos e designacdo de servidor como ponto de contato na Receita Federal do Brasil,
entre outros. Ha, ainda, outros beneficios especificos, conforme o nivel de certificacdo do
participante.

O desenho do Programa fica bem caracterizado no Projeto de Lei n°® 15, de 2024, cujo

art. 15 assim dispde:

Art. 15. O Programa OEA tem como objetivo fortalecer a seguranca da cadeia
de suprimentos internacional e estimular o cumprimento voluntario da
legislacdo tributaria e aduaneira, por meio de medidas de facilitacdo do
comércio que simplifiquem e agilizem as formalidades e os procedimentos de
importagdo, exportacdo e transito aduaneiro de bens, para os intervenientes
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que atendam a critérios especificos definidos em ato normativo editado pela
Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda.
Paragrafo Unico. A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do
Ministério da Fazenda deverd considerar, na definicdo dos critérios
especificos a que se refere o caput, em rela¢do ao interveniente:

I — histérico de cumprimento da legislacdo tributaria, aduaneira e
correlata;

I — existéncia de sistema de gestéo de registros que permita o controle interno
de suas operagoes;

111 — solvéncia financeira e regularidade fiscal;

IV — seguranca da cadeia de suprimentos; e

V — existéncia de sistema de gestdo de riscos de conformidade para
cumprimento da legislacéo tributaria e aduaneira em suas operacdes de
comércio exterior (destaques ndo originais) (Brasil, Camara dos Deputados,
2024, p. 9).

Note que o regramento prevé, na linha do que foi exposto no topico anterior, entre 0s
critérios para certificacdo, a existéncia de um sistema de controle (interno) fiscal e a avaliacédo
do histdrico do interessado no cumprimento de obrigacdes, tributarias e aduaneiras. No que
tange & adesdio e a saida do Programa, o art. 162 da proposta evidencia o aspecto da
voluntariedade, sem prejuizo de exclusdes de oficio por irregularidades.

Ademais, a certificacdo prevista no Programa, ao identificar os intervenientes de
menor risco, funcionando como uma ferramenta de gestdo de riscos, possibilita que sejam
concentrados “esforcos na identificacdo e punicdo de condutas fraudulentas que representem
grave ameaga a seguranga € a economia nacionais” (Brasil, CAmara dos Deputados , 2024, p.
25).

Com efeito, ¢ evidente a dificuldade de verificacdo e fiscalizacdo de todas as cargas
que sdo remetidas ao Brasil e recepcionadas pela Aduana, tanto por questdes operacionais,
quanto pela insuficiéncia de méo de obra para esse fim. 1sso sem contar a perda de eficiéncia e
0 aumento do tempo para liberacdo para entrada no pais que procedimento dessa natureza
provocaria. A otimizacdo dos recursos humanos e materiais € uma necessidade, assim como a

mudanga de cultura para ganho de eficiéncia. Nesse sentido:

A cultura da gestdo de risco é outro ganho do programa OEA. A aduana
brasileira tinha, até pouco tempo, a cultura de verificar a totalidade das cargas.
Essa cultura estd sendo transformada aprimorando-se a gestdo de risco, que
possibilita diminuir a quantidade de cargas selecionadas para verificacao e,

8 0 art. 16 do PL n° 15, de 2024, tem a seguinte redagdo: “Art. 16. A adesdo ao Programa OEA serd
voluntéria e concedida ao interveniente, em carater precario, mediante autorizacdo. Paragrafo Unico. A exclusao
do Programa OEA ser4 feita de oficio ou por solicitagdo do interveniente certificado” (Brasil, Camara dos
Deputados, 2024, p. 9).
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assim, aumentar a eficécia dos processos de trabalho aduaneiros (Lamadrid,
2020, p. 141).

Por isso, Lamadrid, em precisa anélise do Programa, destaca a importancia da
mudanca de cultura da Administracdo Tributaria, ao adotar uma postura de orientacdo e
estimulo & conformidade, como instituicio®®, fazendo menos uso de seus recursos humanos e
materiais para auditorias tradicionais, focadas em punic¢do, e mais para monitoramento e

aperfeicoamento, estreitando a relacdo de confianca com o Contribuinte. A autora explica:

Para incentivar as melhorias, mesmo que 0s requisitos sejam atendidos com
falhas, se houver apoio interno da alta administragdo ao OEA, € aceito. Isso
porque o objetivo é trazer a empresa para a conformidade. Essa é outra
mudangca grande de cultura institucional e de atitude em rela¢&o ao paradigma
da auditoria tradicional, no qual se o requisito ndo era atendido, o contribuinte
era reprovado (Lamadrid, 2020, p. 143).

Outro elemento a se destacar no OEA, que o aproxima muito de um programa de
compliance cooperativo, € o Forum Consultivo OEA, com previsdo no art. 39 da Instrucéo
Normativa RFB n° 2.154, de 2023, que tem por objetivo “constituir canal permanente de
comunicagdo entre o OEA e a RFB no ambito do Programa OEA, com competéncia para
analisar as demandas apresentadas pelos intervenientes ou pela sociedade e propor o
aprimoramento técnico e normativo do Programa” (Brasil. Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil, 2023). H4, ainda, o monitoramento permanente realizado pelo Fisco quanto
ao atendimento das regras do Programa e requisitos de manutencdo®, o qual materializa o
desejavel acompanhamento mais proximo do fato gerador, com a possibilidade de prévio
controle de eventuais irregularidades, reduzindo os litigios ou, ao menos, facilitando o
entendimento entre as partes. Tais ferramentas proporcionam maior seguranca juridica aos
participantes, na medida em que, com a troca de informacGes, podem ser discutidos e
conhecidos, antecipadamente, os pontos de divergéncias, o que gera maior previsibilidade

guanto as eventuais consequéncias de determinado comportamento.

8 E fundamental que haja uniformidade de entendimento e de procedimento na Administracéo Tributaria,
desde o Titular do Orgdo aos agentes fiscais que atuam na fiscalizagdo, o que, além de evitar litigios e aumentar a
eficiéncia, fortalece a instituicdo e aumenta o nivel de confianca perante o Contribuinte, que passa a perceber um
ambiente de maior certeza tributaria e seguranga juridica.

8 O monitoramento esta previsto nos arts. 28 a 31 da Instrugdo Normativa RFB n° 2.154, de 2023.
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Com base nessas caracteristicas, entre outras abaixo citadas, autores classificam o

OEA como o primeiro programa de compliance cooperativo, propriamente dito, ou algo que

muito se aproxima disso, no Brasil. Segue nesta toada a explica¢do de Martini (2022):

Embora restrito a Aduana, o OEA apresenta muitas caracteristicas de
compliance cooperativo e pode ser entendido como a primeira iniciativa
estruturada neste sentido no Brasil. Estes sdo o0s principais elementos
identificados no Programa:

— Voluntario;

— Avaliacdo de risco dos contribuintes com certificacdo daqueles com baixo
risco;

— Beneficios especificos para os contribuintes;

— Avaliac&o dos controles internos dos contribuintes;

— Ponto focal de contato com a administragdo aduaneira;

— Possibilidade de consulta a administragdo aduaneira;

— Menor ndmero de auditorias;

— Procedimentos simplificados e céleres referentes aos servicos e decisdes da
administragdo tributaria & (Martini, 2022, p. 188).

Da mesma forma, Oliveira e Lobo (2024) destacam a presenca no OEA da

caracteristica fundamental de troca de transparéncia por seguranca juridica, que particulariza

o0s programas de compliance tributario cooperativo, explicando que:

O programa requer transparéncia porque a certificagdo como operador de
baixo risco depende da informagao proporcionada pelo operador. A seguranca
juridica, por sua vez, esta presente no fato de que as autoridades fiscais
priorizam a consulta sobre a classificacao fiscal dos operadores certificados®
(Oliveira; Lobo, 2024, p. 247).

8 Traducdo livre do original em inglés: “Although restricted to customs duties, the AEO displays many
characteristics of cooperative compliance and can be understood as the first structured approach to it in Brazil.
Main elements identified in the AEO program:

—Voluntary;

— Risk assessment of taxpayers with accreditation for those that are low risk;

— Specific benefits to taxpayers;

— Assessment of the taxpayer’s internal controls;

— Focal point of contact within the customs administration;

— Possibility to consult with the customs administration;

— Fewer number of inspections;

— Simplified and fast-track procedures to access services and decisions of the tax administration” (Martini,

2022, p. 188).

8 Traducéo livre do original em espanhol, com a seguinte redagéo: “El programa requiere transparencia
porque la certificacion como operador de bajo riesgo depende de la informacién proporcionada por el operador.
La seguridad juridica, a su vez, esta presente en el hecho de que las autoridades fiscales priorizan la consulta sobre
la clasificacion fiscal de los operadores certificados™ (Oliveira; Lobo, 2024, p. 247).
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Fica claro, entdo, que o OEA representa um despertar das autoridades fiscais
brasileiras, ainda que de maneira timida, para a necessidade de aproximacdo com 0S
Contribuintes. Representa, também, a importancia de manter um canal de comunicacdo e
orientacdo sempre aberto, buscando uma mudanca de imagem do Fisco, mais como facilitador
e prestador de servigcos e menos como agente punitivo. A seguranca juridica e a confianga nas
autoridades sdo fundamentais para a realizagdo de investimentos e desenvolvimento da
economia. A experiéncia tem se mostrado interessante, 0 que parece ter motivado a instituicao
de um modelo mais abrangente de relacionamento com os grandes Contribuintes: o Confia pode
ser inserido nesse contexto.

Assim, voltando os olhos ao Confia, importante iniciar trazendo algumas
caracteristicas do Programa previstas logo no art. 2°%” do Projeto de Lei n° 15, de 2024, que 0
define como um programa de conformidade tributaria de adesdo voluntéria, cujo objetivo é
incentivar o cumprimento de obrigacdes tributérias, por meio da constru¢cdo de um
relacionamento cooperativo entre Fisco e Contribuinte. Logo no artigo seguinte fica
evidenciado que a voluntariedade, como deveria ser, aplica-se tanto a entrada quanto a saida do
Programa, o qual, por meio de didlogo e cooperacgdo, busca proporcionar a esperada troca de
transparéncia por previsibilidade e seguranca juridica (Brasil. Camara dos Deputados, 2024, p.
2).

Interessante, ainda, a previsio expressa, no art. 4°% da referida proposta normativa, da

celebracdo de um plano de trabalho para regular a relacéo entre Fisco e cada Contribuinte que

870 caput do art. 2° do PL n° 15, de 2024, tem a seguinte redacgdo: “Art. 2° O Confia é um programa de
conformidade tributaria de adesdo voluntéria, que visa a incentivar o cumprimento das obrigac¢des tributérias e
aduaneiras por meio da construcéo de relacionamento cooperativo entre a Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil do Ministério da Fazenda e os contribuintes participantes” (Brasil, Cimara dos Deputados, 2024, p. 2).

8 O art. 4° do PL n° 15, de 2024, tem a seguinte redagdo: “Art. 4° A Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil do Ministério da Fazenda e os contribuintes que aderirem ao Confia deverao:

| — disseminar a cultura da conformidade tributaria;

Il — adequar a sua estrutura organizacional para atender ao Programa; e

Il — cumprir o plano de trabalho pactuado entre as partes.

8 1° No plano de trabalho a que se refere o inciso |11 do caput, devera

constar:

| —as acdes e as tarefas a serem executadas;

I — os objetivos a serem atingidos no periodo;

I11 —arevisdo, pelo contribuinte, de seus sistemas e procedimentos internos que impactam negativamente
o sistema de gestdo de riscos tributarios ou a eficiéncia operacional da Secretaria Especial da Receita Federal do
Brasil do Ministério da Fazenda;

IV —aregularizacdo pelo contribuinte de inconsisténcias identificadas pela Secretaria Especial da Receita
Federal do Brasil do Ministério da Fazenda no cumprimento de suas obrigagdes tributarias, principais ou
acessorias; e

V — a previsao de didlogo sobre as possiveis dividas ou divergéncias na interpretacao da legislacao
tributéria e sobre o encaminhamento adequado do tema para obtengdo de seguranca juridica com maior
eficiéncia.
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optar por aderir a0 Programa. Nesse documento, deve constar a possibilidade do
estabelecimento de dialogo entre as partes para dirimir duvidas ou identificar divergéncias de
interpretacdo da legislacdo tributaria. Relevante, pois, trazer a mencao feita na Exposicao de

Motivos da proposta a respeito do ja abordado principio do “agree to desagree”:

O principio do “concordar em discordar” do Cooperative Compliance € um
passo importante no processo de construgdo da confianga mdtua.
Conformidade cooperativa pressup8e transparéncia e dialogo, sendo de
grande relevancia que o contribuinte, para que possa ter conforto em ser
transparente, tenha: (i) a possibilidade de dialogar previamente em relagéo as
guestdes nas quais busca um posicionamento da Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil e (ii) um sistema diferenciado de imposicdo de
penalidades.

O Contribuinte, de sua parte, deve informar seu planejamento fiscal, tudo isso para
garantir a certeza tributaria que se espera de um Programa nesses moldes. Ainda na linha do
desenho desejavel exposto no topico anterior, a proposta estabelece como exigéncia de ingresso
que o Contribuinte possua um sistema de governanga corporativa tributaria e um marco de
controle de conformidade fiscal, além de uma avaliacdo do histérico de conformidade fiscal
(Brasil. Camara dos Deputados, 2024, p. 2). E de se notar, ainda, que o Programa n&o se destina
a um tributo ou conjunto de tributos especificamente. O foco, portanto, é a construcdo de um
relacionamento mais estreito, com vantagens para ambas as partes e ganho de eficiéncia para a
gestdo tributaria como um todo.

Nesse cenario, medidas relacionadas a transparéncia ganham relevancia. Tamanha
essa importancia e do denominado disclosure que a proposta estabelece a necessidade de que
as empresas participantes do Programa mantenham colaboradores regularmente capacitados e,
ainda, administradores, com poder de decisdo, especificamente designados para atuar na area
de conformidade fiscal (Brasil. Camara dos Deputados, 2024, p. 4).

Buscando a construcdo de um cenario de menos litigiosidade e mais conformidade, o
Programa prevé expressamente rotina de monitoramento de conformidade e de fornecimento,
de forma voluntéria pelo Contribuinte, de informaces relacionadas ao proprio negocio, com a
indicacdo de atos ou operacdes que envolvam risco fiscal. Assim, eventuais inconsisténcias ou
situacbes de ndo conformidade podem ser levadas ao conhecimento do Fisco, que podera

oportunizar prazo para regularizagdo, sem a incidéncia de multas de mora (Brasil. Camara dos

§ 2° A Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda definird previamente o
periodo de vigéncia do plano de trabalho a que se refere o § 1°” (destaques ndo originais) (Brasil, Camara dos
Deputados, 2024, p. 3).
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Deputados, 2024, p. 5). Com isso, espera-se estimular acdes de autorregularizagéo,
contribuindo para o aprimoramento da relagdo Fisco-Contribuinte. Todavia, deve-se observar
que, embora voluntario, 0 modelo depende do engajamento de ambas as partes para que
funcione a contento. Na verdade, o0 modelo sé faz sentido se houver boa-fé, tanto que é causa
de excluséo do Programa a conduta de ma-fé ou a prética de fraude ou simulagéo.

Diferentemente do OEA, o Programa Confia ainda se encontra em fase de testes.
Lancado em fevereiro de 2021, o Programa, na realidade, comecou a ser idealizado em 2020,
com a formacao da equipe responsavel pelo seu desenho, a qual conta com profissionais com
experiéncia no tema da conformidade cooperativa, partindo do j& abordado modelo tratado pela
OCDE, em 2013%. Apo6s a criagdo do Forum de Dialogo®, da assinatura de protocolos de
cooperacdo com associacOes relacionadas ao tema, reunibes com 44 grupos econdmicos, a
realizacdo de um webinar internacional, com participacdo do BID e da OCDE, além da criacédo
do Centro Nacional do Programa de Conformidade Cooperativa Fiscal (Centro CONFIA), o
Programa foi desenhado e, atualmente, conta com a participagdo de um pequeno grupo de
Contribuintes voluntarios, que, em conjunto com a Receita Federal, vém executando um projeto
piloto e elaborando um Plano de Trabalho que contemple as demandas de ambas as partes®.

Em comentarios lancados a respeito do Programa, em especial do Férum de Dialogo,
Oliveira e Lobo (2024, p. 250) afirmam que 0 que se espera € a cria¢cdo de um modelo que
atenda aos interesses tanto dos Contribuintes quanto do Fisco, com a elaboracdo de um manual
de boas praticas, incluindo as diretrizes para construcdo de um marco de controle fiscal
eficiente, que permita uma espécie de validagdo interna das informacdes e préaticas fiscais,
evitando, ou a0 menos, reduzindo a necessidade de auditorias, o que caminha na dire¢do de um
bom modelo de conformidade cooperativa.

Diante do exposto, é facil perceber que o Programa Confia, desde sua gestacdo, busca
a melhoria e a transformacdo do relacionamento entre Fisco e Contribuintes, que participam
ativamente da construcdo do modelo, a fim de efetivar os principios que norteiam os programas
de cooperative compliance e que estdo expressos na proposta contida no Projeto de Lei n° 15,
de 2024, quais sejam, a transparéncia, a previsibilidade e a seguranga juridica. Com efeito, esse

dialogo entre as partes é fundamental para o Fisco conhecer, com a desejavel profundidade, a

8 A conformidade tributaria cooperativa foi objeto do estudo da OCDE denominado Co-operative
Compliance: a framework. From enhanced relationship to co-operative compliance, publicado em 2013.

% O Forum de Dialogo do Confia, criado em 2021, tem por “objetivo constituir um canal permanente de
comunicagdo e de relacionamento cooperativo entre a RFB e os contribuintes” (Brasil. Receita Federal, 2024, p.
7).

% InformagBes disponiveis no site do Confia: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/confia. Acesso em: 08 nov. 2024.
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atividade do Contribuinte, seu planejamento, suas dificuldades. Da mesma forma, é importante
para o Contribuinte saber de antemdo o entendimento da Administracdo Tributéria a respeito
de pontos controvertidos na legislacdo tributaria, gerando previsibilidade sobre as
consequéncias de determinados comportamentos. Esse espirito de cooperacao € 0 que se espera
de programas dessa natureza. Todavia, s6 o tempo dira se, no caso do Confia, 0 modelo a ser
posto em prética renderé os frutos esperados.

Finalmente, a proposicéo legislativa institui o Programa Sintonia, previsto como um
programa de estimulo a conformidade tributaria, diversamente dos anteriormente comentados
Confiae OEA, que séo definidos como programas de conformidade tributaria cooperativa. Com
base no que foi exposto neste trabalho, o Sintonia, como programa de estimulo a conformidade,
prevé, de forma unilateral pelo Fisco, a concessdo de beneficios e vantagens aos Contribuintes
mais bem classificados, conforme critérios previstos na norma. Trata-se, pois, de uma
ferramenta de gestdo de risco, com medidas de incentivo ao cumprimento de obrigacoes
tributérias. Todavia, cabe destacar que o Sintonia, ainda que de forma geral e sem a celebragéo
de um ajuste especifico, prevé orientacdo a respeito da legislacdo tributaria e de indicios da
pratica de infracbes, o que pode representar melhoria e aproximacdo na relacdo entre
Contribuinte e Fisco, podendo, em alguma medida, promover certeza tributéria, caracteristica
tipica dos programas de conformidade cooperativa.

Com a noticia de que o Projeto de Lei n° 15, de 2024, ainda encontra-se em tramitacédo
na Camara dos Deputados, Casa iniciadora, vale trazer a baila, reforcando o que foi dito acima,
informacdo contida na Exposi¢cdo de Motivos da proposi¢do no sentido de que o objetivo €
aumentar a eficiéncia dos procedimentos do Fisco, otimizar a alocacdo de recursos, tanto
humanos quanto materiais, reduzir os niveis de litigiosidade e de inadimpléncia, melhorar a
prestacdo de servigcos pela Administracdo Tributaria, além de proporcionar um ambiente de
maior seguranca juridica e certeza tributaria (Brasil. Camara dos Deputados, 2024, p. 25).

Para encerrar este topico, visando a contribuir com o sucesso da proposicéo legislativa
em comento e com o aprimoramento da relacdo Fisco-Contribuinte, apresenta-se, no Anexo A,
uma proposta de emenda ao PL n° 15, de 2024, com o objetivo de, na linha das investigagdes
realizadas e conclusdes obtidas neste trabalho, proporcionar maior nivel de seguranca aos
interessados, considerando que o modelo deve pautar-se na confianga mutua, na boa-fé e na
transparéncia.

De forma mais especifica, considerando a importancia do estabelecimento de regras
claras e precisas e, ainda, o volume de informagdes trocadas nesses programas, a proposta de

intervencdo busca evidenciar que a confidencialidade e o sigilo fiscal sdo principios a serem
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observados, obrigando a Administracdo Tributaria a preservar o sigilo dessas informacdes e
afastando a possibilidade de compartilhamento com outros 6rgdos ou utilizacdo para fins
diversos da execucdo do Programa, mesmo apos eventual exclusdo. Da parte dos contribuintes,
estes devem prestar as informacdes e fornecer os documentos solicitados pela Administracao
Tributéria pertinentes aos fins do Programa, sempre que justificavel a demanda. Sobre os atos
de exclusdo, a proposta busca privilegiar a publicidade, mas somente ap6s definitivamente

concluido o processo de exclusao, administrativamente.

4.2 Vantagens da implementacao dos modelos de cooperacéo

Apbs percorrer o caminho das origens da conformidade cooperativa, com a
evidenciacdo do crescente interesse das Administrac6es Tributarias ao redor do mundo por esse
modelo, que ganhou destaque a partir dos estudos divulgados pelo FTA, no @mbito da OCDE,
com a analise de suas caracteristicas e pilares, chega 0 momento de adentrar um tema central
neste estudo. Trata-se da investigacdo e analise das potenciais vantagens de implementacao do
modelo de compliance tributario cooperativo. Conquanto ainda bastante incipiente em ambito
nacional, tais vantagens representam o que se observa nas experiéncias internacionais e o que
se espera seja experimentado no Brasil, considerando a preméncia de aprimoramento da relacao
entre Fisco e Contribuinte, devido as inumeras dificuldades enfrentadas pelas Unidades da
Federacdo na arrecadacdo e recuperacao do crédito tributario e a consequente manutencéo de
um fluxo de receita mais previsivel e suficiente para fazer frente as despesas do Estado.

De inicio, pode-se afirmar que um modelo de cooperacdo pode trazer muitos
beneficios, inclusive para o ambiente de negdcios, na medida em que potencializa a
competitividade do mercado, tornando as empresas brasileiras, igualmente, mais competitivas
(Toledo, 2022, p. 219). Vale esclarecer que os beneficios sdo observados tanto para 0s
Contribuintes quanto para a Administracdo Tributaria. Na verdade, isso € fundamental para que
0 modelo se sustente, considerando tratar-se de um ajuste entre as partes, com adeséo e saida
voluntarias. Assim, caso o Contribuinte, tendo em vista os custos envolvidos, nao identifique
vantagens no Programa, como reducdo de custos de conformidade, previsibilidade tributéria,
entre outros, € natural que opte por se retirar ou mesmo sequer ingressar. De sua parte, a
Administracdo Tributaria — percebendo falta de engajamento do Contribuinte ou de
confiabilidade nas informagOes prestadas, falha no cumprimento de suas obrigacdes,

dificultando ou inviabilizando a adequada gestdo de risco — perdera o interesse na celebracao
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e/ou manutencgdo do acordo, e a relagdo de confianga ndo se construird de forma sélida, o que
reduz as chances de sucesso do modelo.

E o sucesso na implementacdo dos modelos de cooperagdo, como grande esperanca
dos Fiscos na transformacdo do relacionamento com os Contribuintes, considerando a ja
mencionada ineficiéncia do tradicional modelo de represséo e controle, revela-se ainda mais
importante, visto que a inseguranca juridica na seara tributéria, fruto de um sistema complexo,
mostra-se como um dos principais motivadores do elevado grau de litigiosidade que existe no
Brasil. Oliveira e Calijuri (2023, p. 15) fazem referéncia a estudo que mede o grau de incerteza
tributéria entre paises ao redor do mundo. O Brasil esta no topo da lista, superado apenas pela
india.

Nesse sentido, a inseguranca juridica causada pela incerteza tributaria, decorrente, em
grande parte, da diversidade de problemas do Sistema Tributario Nacional, exaustivamente
expostos neste trabalho, coloca o Brasil como um dos paises que mais podem se beneficiar de
um modelo de compliance cooperativo. A implementacdo dos programas de cooperacao,
juntamente com 0 momento de otimismo que pode se instaurar com a aprovacao da reforma
tributaria, tem potencial para ajudar a reduzir os elevados custos que tanto atormentam grandes
empresas com o cumprimento das obrigagdes tributérias e que, em boa medida, comp&em o
denominado “custo Brasil’. Merecem destaque, ainda, estudos que demonstram ser a certeza
tributdria uma agenda prioritaria para diversos paises, muitos deles integrantes do G20,
reafirmando a importancia dos programas de conformidade tributéria cooperativa (FMI/OCDE,
2017, p. 50).

Como dito, o esperado é que beneficios decorram do modelo, estendendo-se para
ambas as partes, tanto Contribuintes quanto o Fisco. Partindo de uma abordagem geral, segundo
apontam estudos da OCDE (2013, p. 38), o principal beneficio dos programas de compliance
tributario cooperativo seria, a partir de gestdo de riscos fiscais, ampliar os niveis de
cumprimento de obrigacdes fiscais.

De forma mais detalhada e, para fins didaticos, organizando, em um primeiro
momento, os beneficios que se aplicam & Administracdo Tributéria, os referidos relatorios,
segundo a experiéncia internacional, indicam que a relacdo cooperativa, ao ampliar 0s niveis
de confianca e de abertura, conduzindo a maior entendimento entre as partes, oportuniza maior
conhecimento e compreensdo dos negocios e atividades dos Contribuintes. Por meio do
gerenciamento de riscos, o Fisco ganha a possibilidade de agir previamente, antes da efetiva
instauracdo de qualquer procedimento de cobranca ou aplicacdo de penalidade. O dialogo

fluente entre as partes permite a resolucdo imediata de falhas para evitar contendas no futuro,
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que j& se mostraram onerosas e infrutiferas, em grande parte, o que reforca, contudo, nesse
particular, a importancia do uso da tecnologia para monitoramento e disponibilizacdo de
servigos aos Contribuintes. Tem-se observado, ainda, 0 aumento dos niveis de adimplemento
voluntario de obrigac6es tributarias, proporcionando a reducdo de custos para a Administracdo
Tributéaria, com sistemas de cobranca e auditorias tradicionais, sem olvidar a j& mencionada
reducdo de litigios, judiciais e extrajudiciais. Assim, valendo-se de informagdes de qualidade e
em tempo real, o Fisco pode, alem de ampliar seu conhecimento a respeito dos segmentos
econémicos envolvidos, direcionar seus recursos materiais e humanos para atividades mais
relevantes, que efetivamente sejam transformadas em ganho de eficiéncia e melhores servicos
aos Contribuintes e a sociedade. Enfim, um sistema que funciona adequadamente gera maior
nivel confianca aos Contribuintes, com potencial para consolidar um relacionamento amistoso
e com convergéncia de interesses (OCDE, 2013, p. 38).

Ademais, esse ambiente proporciona maior confianca no sistema tributério,
possibilitando a adocdo de medidas para simplificagdo e aumento de eficiéncia do modelo,
tendo em vista a permanente troca de informacdes entre as partes, inclusive sobre a legislacédo
tributaria. Assim, com um sistema mais eficaz e menos litigioso, a arrecadacéo tributaria passa
a ser mais previsivel e certa, tornando o planejamento e execugdo orcamentaria muito mais
eficiente, o que é fundamental em tempos de crise financeira (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p.
25).

No que tange aos Contribuintes aderentes dos programas de cooperacdo, como ja
explicado, o principal beneficio é, a partir do aumento da qualidade da relagdo com o Fisco,
com mais transparéncia e confianca mdtua, a obtencdo de maior certeza tributaria (ou reducéo
do nivel de incerteza) e, portanto, de maior grau de seguranca juridica. Ademais, tal beneficio
estd associado a uma boa gestdo de risco, em que os administradores da empresa podem
concentrar suas atencdes em sua atividade empresarial, passando a tomar decisbes com base
em questdes relacionadas ao préprio negdcio, e ndo motivados por questdes de ordem fiscal.
Nesse cenario, espera-se a reducdo dos custos de conformidade, considerando a diminuicao do
volume de litigios, que sdo muito onerosos. O didlogo verdadeiro e a troca de informagdes com
a Administracdo Tributaria, garantindo maior previsibilidade quanto ao entendimento do Fisco
a respeito de questdes controvertidas, geram, desde cedo, para o Contribuinte, um ambiente de
maior certeza tributaria, que possibilita 0 adequado planejamento de sua atividade (OCDE,
2013, p. 39).

E importante notar, ainda, que o relacionamento cooperativo, quando proposto com

seriedade por ambas as partes, pode (e deve) representar um entendimento institucional entre
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Fisco e Contribuinte, viabilizando o didlogo entre a alta administracdo e os 6rgaos diretivos das
empresas participantes, mas também entre agentes do Fisco e prepostos do Contribuinte, com
uniformidade de procedimentos e de entendimentos. Nessa medida, o relacionamento tende a
ganhar tons de impessoalidade, com objetivos convergentes, para proporcionar beneficios
matuos, no interesse da parceria, indo além da mera literalidade da lei, em busca do verdadeiro
“espirito da lei”. Uma atuacdo coordenada nesses moldes pode proporcionar mais
conhecimento ao Fisco a respeito da atividade negocial do Contribuinte, além da parceria na
avaliacdo de riscos e prévio conhecimento sobre pontos controvertidos na legislacao tributéria,
0 que gera maior previsibilidade quanto a eventuais divergéncias, reduzindo litigios ou, ao
menos, possibilitando solu¢des mais rapidas e menos onerosas. Enfim, trata-se de um modelo
que depende do bom funcionamento de processos interligados, uma abordagem cultural e
holistica, nas palavras de Owens, que, ao comentar 0 modelo cooperativo, destacou diversas

vantagens para Fisco e Contribuinte:

O que as empresas desejam de um relacionamento aprimorado:

— certeza e clareza em relagdo as questdes tributérias;

— um servico coordenado conjunto;

— conscientizagdo dos 6rgdos fiscais sobre os custos de conformidade
empresarial e da necessidade de se concentrar na reducéo destes;
—sensibilizacdo comercial e empresarial nas administragdes fiscais;

— acesso aos centros decisorios nas administracdes fiscais;

— sistemas de decisfes ou outros mecanismos em tempo real para resolucdo
rapida de conflitos;

— atividade mais centrada no cliente e melhor coordenada nas administracfes
fiscais;

— consulta sobre questdes de politica fiscal.

[...]

O que as administracdes fiscais pretendem de relagdes aprimoradas:

— transparéncia e divulgagdo pelas empresas;

— respeitar “o espirito da lei”;

— informagdes voluntéarias que podem destacar diferencas significativas de
opinido sobre a interpretacéo;

— didlogo aberto e transparente;

— cooperacdo na avaliacdo de riscos fiscais;

— auxilio na compreensao do negdcio e no desenvolvimento da consciéncia
comercial;

— auxilio na compreensdo dos sistemas de governanca e gestdo de riscos no
negocio;

— questdes fiscais consideradas ao nivel do Conselho de Administracéo e
aceites como uma dimensdo de boas praticas em governanga corporativa®
(Owens, 2012, p. 517).

92 Traducao livre do original em inglés: “What business wants from an enhanced relationship (Owens,
2012, p. 517):
— Certainty and clarity in relation to tax issues
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No mesmo sentido, Oliveira e Calijuri, ao analisarem as perspectivas para o
desenvolvimento dos programas de compliance tributario cooperativo no Brasil, concluem que
as vantagens alcangam tanto o Fisco quanto os Contribuintes e elencam os principais beneficios

da seguinte forma:

Programas de compliance cooperativo podem beneficiar as administracdes
tributarias ajudando-as a entender a atividade, 0 negécio e as estratégias
tributérias e a desenvolver ferramentas mais eficientes de gestdo de risco,
possibilitando priorizar os contribuintes de alto risco e minimizar custos
administrativos. Mas as administrac@es tributarias ndo sdo as Unicas a se
beneficiar desses programas. Os contribuinte participantes dos programas de
compliance cooperativo também percebem vantagens, incluindo: i) avaliagdo
rapida e segura a respeito de suas operagOes, ii) reducdo de custos de
conformidade, e iii) beneficios a sua reputacdo® (Oliveira, Calijuri, 2023, p.
12).

Com efeito, a certeza tributaria pode ser gerada por meio de didlogos informais entre
as partes, respostas rapidas a consultas ou até mesmo pelo estabelecimento de orientacdes
vinculantes, como simulas, atos declaratdrios interpretativos e precedentes vinculantes. As

normas tributarias, muitas delas ambiguas, estdo sujeitas a interpretacdes divergentes e, assim,

— A joined-up coordinated service

— Awareness in revenue bodies of business compliance costs and of the need to focus on reducing these

— Commercial and business awareness in tax administrations

— Access to the decision makers in tax administrations

— Rulings systems or other real time mechanisms for speedy resolution of issues

— More customer centred, better coordinated activity within tax administrations

— Consultation on tax policy issues”

[...]

What tax administrations want from enhanced relationships

— Transparency and disclosure by business

— Respecting “the spirit of the law”

— Volunteering information which may highlight significant differences of opinion on interpretation

— Open and transparent dialogue

— Cooperation in tax risk assessment

— Assistance in understanding business and in developing commercial awareness

— Assistance in understanding governance and risk management systems in the business

— Tax issues considered at Board level and accepted as a dimension of good practice in corporate
governance.

% Traducdo livre do original em inglés: “Cooperative compliance programs can benefit tax
administrations by helping them better understand taxpayers’ industry, business, and tax strategy and develop more
efficient risk management tools that enable them to prioritize high-risk taxpayers and minimize administrative
costs. But tax administrations are not the only ones who can benefit from these programs. Taxpayers who
participate in cooperative compliance programs also enjoy advantages, including: (i) early assessment and
certainty regarding their transactions, (ii) reduced compliance costs, and (iii) reputational benefits” (Oliveira,
Calijuri, 2023, p.12).
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0 conhecimento dessas diferencas, antes mesmo da realizacdo de operag¢6es ou do ajuizamento
de uma demanda judicial ou administrativa, pode evitar conflitos ou facilitar a sua resolucao
(Oliveira, Calijuri, 2023, p. 12).

Vale mencionar, ainda, o ganho reputacional para o Contribuinte perante 0 mercado e
a sociedade, considerando as demandas atuais por responsabilidade social, na medida em que
expbe maiores informagdes sobre as atividades, as receitas, os investimentos e a conformidade
fiscal, demonstrando que o empreendimento desempenha com responsabilidade seu papel na

sociedade. Neste sentido o entendimento de estudiosos sobre o tema:

A demonstracdo de transparéncia e voluntariedade no pagamento correto de
tributos permite que os contribuintes se beneficiem perante os cidaddos e
desfrutem de uma melhor reputacdo, considerando a expectativa de
legitimidade e equidade da sociedade® (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 25).

Esse ganho de reputacdo perante a sociedade se revela especialmente importante para
as grandes corporacfes que negociam suas acdes em bolsa de valores. Muitas delas sdo por
vezes criticadas e mal vistas por adotarem estratégias tributarias extremamente agressivas,
sendo com evasdo fiscal. A transparéncia exigida nos programas pode ajudar a recuperar a
imagem dessas companhias perante a sociedade (Oliveira; Calijuri, 2023, p. 12).

Alids, essa previsdo de beneficios para ambas as partes €, também, uma expectativa da
Administracdo Tributaria Federal, que, como exposto acima, vem trabalhando para
implementar modelos cooperativos. A Exposicao de Motivos do Projeto de Lei n° 15, de 2024,

evidencia isso:

Para a Administracdo tributaria, essa relacdo aprimorada, por meio da qual ela
consegue melhores informagdes, traz como beneficios, v.g., melhor gestéo de
riscos e aprimoramento da alocagdo de recursos. Os contribuintes também se
beneficiam dessa relacdo, por exemplo, pela redugdo do custo da
conformidade e pela resolucdo antecipada de questbes complexas (v.g.
solugdo de consulta) (Brasil, 2023, p. 9).

% Traducéo livre do original em espanhol: “la demostracién de transparencia y voluntad del pago
correcto de los impuestos permite que los contribuyentes se beneficien frente a la ciudadania y disfruten de una
mejor reputacion considerando la expectativa de legitimidad y equidad de la sociedad” (Tostes Neto; Calijuri,
2023, p. 25).
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Da mesma forma, reforcando esse entendimento, o Fundo Monetério Internacional
(FMI) juntamente com a OCDE reconhecem os beneficios dos programas de cooperagéo,

reafirmando suas vantagens para ambas as partes:

Os programas de compliance cooperativo trazem uma série de beneficios tanto
para as autoridades fiscais quanto para as empresas. Na perspetiva de um pais,
melhoram a capacidade de uma autoridade fiscal compreender os negécios e
o0s assuntos fiscais dos contribuintes, permitindo a realiza¢do de uma avaliacéo
de risco mais eficaz, em alguns casos antes da apresentacao das declaracdes
fiscais. Isto devera reduzir os custos para as autoridades fiscais, para que 0s
Seus recursos possam ser concentrados nos contribuintes e nas transagoes que
representam o maior risco. Ao demonstrar transparéncia nas relacfes de uma
autoridade fiscal com os contribuintes, 0s programas cooperativos de
conformidade também podem promover a confianca e melhorar a percecéo de
justica no sistema fiscal de um pais, impulsionando assim uma maior
conformidade. Para as empresas, 0s programas de conformidade cooperativa
proporcionam aos contribuintes a oportunidade de obter maior seguranca
numa fase inicial, em troca de maior transparéncia e envolvimento. Isto pode
reduzir os custos de conformidade, uma vez que o nimero de intervengdes de
conformidade subsequentes pode ser reduzido e as que ocorrem serdo mais
direcionadas. Estes programas também podem reduzir a necessidade de os
grupos reconhecerem reservas fiscais significativas nas suas demonstracdes
financeiras, se lhes for possivel chegar a acordo sobre a sua posigao fiscal mais
rapidamente. O envolvimento precoce com a autoridade fiscal também pode
permitir aos contribuintes gerir melhor os seus proprios riscos fiscais, uma vez
gue os riscos potenciais podem ser identificados e tratados antes que as
posicdes se consolidem e a informagdo contemporénea deixe de estar
disponivel® (FMI/OCDE, 2017, p. 50).

E os beneficios provenientes do modelo ndo se limitam apenas aos Contribuintes
participantes. Também o mercado € beneficiado por um ambiente de maior seguranca juridica
e previsibilidade tributaria, o que é muito relevante em tempos de incertezas e oscilacdes na

economia. Para o Fisco, ha vantagens até mesmo para a avaliacdo e fiscalizacdo de outras

% Tradugdo livre do original em inglés: “Cooperative compliance programs have a number of benefits for
both tax authorities and for businesses. From a country’s perspective they improve the ability of a tax authority to
understand the business and tax affairs of taxpayers, enabling a more effective risk assessment to be conducted, in
some cases before tax returns are filed. This should reduce costs for tax authorities, so that their resources can be
focused on taxpayers and transactions which pose the greatest risk. By demonstrating transparency in a tax
authority’s dealings with taxpayers, cooperative compliance programs can also promote confidence and improve
perceptions of fairness in a country’s tax system, so driving greater compliance. For businesses, cooperative
compliance programs provide taxpayers with the opportunity to gain greater certainty at an early stage, in return
for greater transparency and engagement. This can reduce compliance costs, as the number of subsequent
compliance interventions may be reduced and those that take place will be more targeted. These programs may
also reduce the need for groups to recognise significant tax reserves in their financial statements, if it is possible
for them to agree their tax position more quickly. Early engagement with the tax authority may also allow taxpayers
to manage their own tax risks better, as potential risks can be identified and dealt with before positions become
entrenched and contemporaneous information is no longer available” (FMI/OCDE, 2017, p. 50).
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empresas que ndo participam dos programas de cooperagao, pois, ao aprender e conhecer mais
a respeito dos negocios e da atividade dos participantes, a Administragdo Tributaria passa a
identificar, com maior clareza e indice de acerto, os riscos fiscais de cada atividade (Tostes
Neto; Calijuri, 2023, p. 24).

H& que se destacar, por fim, em complemento ao que foi dito acima, que 0s programas
de cooperacdo podem oferecer beneficios ao pais, como comunidade, ou seja, favorecendo, em
ultima instancia, toda a sociedade. Por criar um ambiente de certeza tributaria e seguranca
juridica, num sistema tributario confiavel, hd campo aberto para desenvolvimento econdémico,
incentivando a vinda de capital estrangeiro, na forma de investimentos, e a geracdo de
empregos. E evidente que, isoladamente, nio se espera que o modelo tenha capacidade de
realizar todas essas transformac@es, mas, de certo, trata-se de um elemento muito relevante para
alcancar tais objetivos. Aliada a recém aprovada reforma tributaria, percebe-se um ambiente
propicio para mudancas. Considerando que o compliance tributario cooperativo depende
essencialmente de uma mudanca de cultura no relacionamento entre Fisco e Contribuinte,
espera-se que a oportunidade seja aproveitada e, para isso, é importante que os stakeholders
atuem em conjunto no desenho do modelo, tendo o proprio sistema tributario e a sociedade

como norte, e ndo cada um apenas seus proprios interesses.

4.3 Aspectos polémicos

Nos tdpicos anteriores, foram demonstradas as principais caracteristicas dos
programas de compliance tributario cooperativo, seus pilares fundamentais, quais sejam,
transparéncia e seguranca juridica, assim como as vantagens que se espera sejam observadas,
tanto para Administracdo Tributaria quanto para os Contribuintes, com a efetiva implementacéo
do referido modelo. Contudo, importante esclarecer que, considerando tratar-se de modelo com
aplicacdo ainda bastante restrita em ambito nacional e, também, as particularidades deste pais,
ndo s6 no aspecto juridico, mas também sob o prisma cultural, é certo que ha muitas
dificuldades e questbes que merecem ser exploradas com maior profundidade. Entre elas esta a
necessidade de suporte legal, em sentido estrito, para a implementacdo dos programas; seus
possiveis efeitos sobre o principio da isonomia; e o adequado uso das informagdes
disponibilizadas pelos Contribuinte aderentes.

Assim, sob a premissa de que tais questdes sdo apenas algumas que permeiam esse, se

assim pode-se dizer, ainda pouco explorado campo de pesquisa, o presente tépico sera dedicado
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a consideracOes a respeito dessas indagacdes, e 0 topico seguinte, aos principais desafios e/ou
dificuldades a serem enfrentadas para o sucesso dos programas em tela.

4.3.1 Da (des)necessidade de lei para instituicdo dos programas de compliance tributario

cooperativo

A melhor ou mais adequada forma de instituicdo dos programas de compliance
tributario cooperativo € tema importante. E isso relaciona-se aos pilares do modelo, que séo a
segurancga juridica e a transparéncia. Ora, 0 arcabouco juridico precisa ser solido o suficiente
para gerar nos Contribuintes a confianca necessaria para aderir aos programas, efetivamente
imbuidos no propoésito cooperativo, cientes de suas obrigacdes e vantagens, que devem estar
previstas de forma muito clara nos normativos. Outrossim, a Administracdo Tributaria precisa
cumprir suas obrigagdes, a partir de um relacionamento transparente, com a estabilidade que a
impessoalidade tende a permitir.

De todo modo, em termos gerais, em ambito internacional, segundo relatorios
apresentados pela OCDE (2017b, p. 149), os programas de compliance tributario cooperativo
sdo regulados seja da maneira mais informal, sem um ato ou procedimento especifico expresso,
seja meramente por acordos ou ajustes firmados com cada Contribuinte, seja por meio de uma
regulamentacdo especifica prevista em lei. Ademais, em 2013, quando a referida entidade
publicou seu principal estudo sobre o0 modelo de compliance cooperativo, ficou evidenciado
que, na maioria dos paises em que os programas haviam sido desenvolvidos, ndo foi necessaria
a edicao de lei especifica para tanto, sem prejuizo de terem sido estabelecidas regras claras e
precisas sobre o seu funcionamento (OCDE, 2013, p. 24).

De qualquer sorte, ha autores que fazem uma relacdo entre o sistema juridico adotado
no pais e a necessidade, ou ndo, da criacdo de um marco legal para a fundamentacdo e
regulamentacdo dos programas de compliance tributario cooperativo. Em geral, nos paises com
caracteristicas de “civil law”, considera-se mais adequada a instituicdo dos programas em
questdo por meio de lei (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 39). Sdo paises em que o direito escrito
tem grande importancia, dai a conclusdo a favor da instituicdo dos programas por lei (Owens;
Leigh-Pemberton, 2021, p. 13).

Logo, uma primeira conclusdo que emerge parte de algo ja afirmado linhas atras, no
sentido de que os programas devem ser ajustados as particularidades de cada pais. E a
necessidade, ou ndo, de um marco legal regulando o modelo estéa relacionada ao modelo juridico

de cada pais. E neste sentido a posicao de especialistas sobre o tema:
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Em geral, a falta de fundamento legal de um PCC n&o é considerada um
problema na maioria das jurisdi¢cfes. Nao obstante, em algumas outras as
disposicOes legais sdo necessarias. Nas situacfes em que ndo se considera
essencial estabelecer disposicdes legais especificas, os referidos programas
inserem-se na discricionaridade geral da administracdo tributaria® (Owens;
Leigh-Pemberton, 2021, p. 13).

Como se sabe, no modelo juridico de common law, de origem anglo-saxonica, da-se
um peso muito maior a jurisprudéncia, as decisdes administrativas e de tribunais e aos costumes
ou praticas reiteradas. Assim, poucas sdo as leis escritas nesses paises, e as existentes nao se
revelam determinantes, pois ndo costumam regular os temas por completo. Assim, é natural
que, nesses sistemas juridicos, em que os proprios costumes da sociedade tém muita relevancia,
ndo se revele um problema a inexisténcia de lei para regulamentar os programas de compliance
tributario cooperativo. Em contrapartida, no sistema de civil law, de origem romano-germanica,
a situacdo é bastante diferente. As leis escritas e as codificacbes sdo as principais fontes do
Direito, sobrepondo-se as préticas reiteradas da sociedade e do Estado. Nesse modelo, “as leis
escritas tém o poder de regular as acdes de uma sociedade, deixando de lado, em principio, as
normas morais existentes na sociedade®’ (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 38).

O Brasil, embora venha adotando medidas tipicas do sistema de common law,
especialmente com o prestigio ao sistema de precedentes previsto no Codigo de Processo Civil
de 2015, ainda é marcado por forte cultura de civil law. No Brasil, pode-se dizer que ha normas
para quase tudo e, por vezes, o problema ¢é de eficicia e ndo de lacuna legal. Neste pais, o
principio da legalidade esta em posicao de destaque, inclusive na seara tributaria, com previsao
expressa em diversos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988. Entre 0s mais importantes
para este trabalho, menciona-se o inciso II do art. 5°, segundo o qual “ninguém sera obrigado a
fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”’; o caput do art. 37, que prevé a

legalidade como um dos principios regentes da Administracdo Publica; e, ainda, no campo

% Traducdo livre do original em espanhol: “En general, la falta de fundamentos legales de un PCC no se
considera un problema en la mayoria de las jurisdicciones. No obstante, en algunas otras, las disposiciones legales
son necesarias. En las situaciones donde no se considera esencial establecer disposiciones legales especificas,
dichos programas estan encapsulados dentro de la discrecion general de la administracion tributaria” (Owens;
Leigh-Pemberton, 2021, p. 13).

% Tradugdo livre do original em espanhol: “las leyes escritas tienen el poder de modular las acciones de
una sociedad, dejando de lado, en principio, las normas morales existentes en la sociedad” (Tostes Neto; Calijuri,
2023, p. 38).
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tributario, o inciso | do art. 150, que contém a exigéncia de lei em sentido formal para a
instituicdo ou majoracéo de tributos (Brasil, 1988).

Esse cenario, por si sO, pode ser suficiente para justificar a recomendacéo de previsdo
legal para regular os programas de compliance tributario cooperativo. Todavia, outros
argumentos podem ser acrescentados a lista. Note-se que a propria atividade tributéria,
detalhada no Cédigo Tributario Nacional®®, conta com respaldo legal, com a previsdo de que o
tributo é uma prestacdo pecuniaria compulsoria, 0 que gera uma obrigacéo para os Contribuintes
e autoriza seja alcancado seu patriménio para satisfacdo dessa mesma obrigacdo. Ademais, sua
constituicdo e cobranga sdo previstas como atividades vinculadas e obrigatorias, sem abrir
margem de discricionariedade para a Administracio Pablica. E de se notar, contudo, que essa
submissdo a lei ndo importa indisponibilidade absoluta do crédito tributario. “Ao revés, apenas
se exige que a disponibilidade dos direitos patrimoniais da Fazenda Publica seja instituida
necessariamente por lei”, pois ndo é o credito tributario, em si, que é indisponivel, mas a
atividade de cobranga tributaria (Fernandes; Lima; Nolasco, 2022, p. 440). Nessa medida,
revela-se fundamental a edicdo de lei para a regulacdo dos elementos centrais do modelo. Tal
afirmacdo, embora direcionada aos procedimentos de justica multiportas, considerando o
objetivo comum de busca por maior eficiéncia a Administracdo Tributaria, valendo-se de
atuacdo discricionaria do agente publico, pode ser estendida aos programas de cooperacéao,
ainda que estes ndo representem reducédo da carga tributaria dos participantes.

Com efeito, a legislacdo prevé responsabilidade funcional do agente que ndo agir
qguando deveria, 0 que, nesse particular, torna essencial a regulacdo por lei dos programas de
compliance tributario cooperativo para que possam atingir seus objetivos de transparéncia em
troca de seguranca. Portanto, diante de um sistema juridico eminentemente de civil law, como
o brasileiro, com previsdo de atuacdo vinculada dos agentes publicos, é fundamental a previsdo
em lei das medidas ou beneficios que podem ser atribuidos aos Contribuintes participantes, as
informagdes que devem ser fornecidas, assim como o detalhamento do seu uso pelo Fisco.

Na verdade, ndo ha se falar em violagéo ao art. 142 do Codigo Tributario Nacional,
uma vez que os programas, como ja demonstrado, ndo importam a redugéo do credito tributario.
Ao revés, 0 que se espera € que sirvam como medidas facilitadoras da recuperacdo do crédito

tributario e de incremento de eficiéncia na atividade de gestdo tributaria (Fernandes; Santos,

% O art. 3° do CTN define o tributo como “prestacdo pecuniaria compulsoria, em moeda ou cujo valor
nela se possa exprimir, que ndo constitua sancdo de ato ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atividade
administrativa plenamente vinculada”. Ja o paragrafo unico do art. 142 estabelece que a “atividade administrativa
de langcamento é vinculada e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional” (Brasil, 1966).
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2023, p. 612). Afinal, a discricionariedade que se concede ao agente fiscal (na realidade, ao
setor responsavel pelos programas) ndo significa liberdade ampla e irrestrita para atuacéo
conforme interesses pessoais, mas para que, “diante das peculiaridades do caso concreto —
impossiveis de serem exaustivamente previstas em lei — seja possivel encontrar a solucéo que
melhor atenda o interesse publico”®® (Fernandes, 2014, p. 42). Isso reforga, sobremaneira, a
importancia da permanente capacitacdo dos servidores envolvidos.

Além da previsdo legal, como forma de garantir impessoalidade e protecdo ao agente
fiscal, mostra-se interessante a recomendacdo da OCDE, no sentido que haja um setor
especificamente criado para 0 acompanhamento desses programas, com rodizio periédico de
servidores, dando ares de institucionalidade a atividade (OCDE, 2013, p. 77). Fazendo um
paralelo com regras de mediacdo tributaria, constantes do Projeto de Lei n° 2.485, de 2022, de
autoria do Senador Rodrigo Pacheco!®, seria importante a previsdo, na lei que regula o
programa de cooperacdo, de dispositivo que preveja responsabilizacdo dos agentes fiscais
somente em caso de dolo ou fraude e, em acréscimo, de um requisito objetivo sobre a
necessidade de comprovacdo de recebimento de vantagem patrimonial. Tal previsdo
funcionaria como mecanismo de salvaguarda do servidor responsavel (Fernandes; Santos,
2023, p. 608).

Exemplificando: como se sabe, é importante que programas permitam, mesmo apds a
identificacdo de ndo conformidade, a possibilidade de regularizacdo do problema de forma
espontanea pelo Contribuinte. Isso pode diminuir a quantidade de conflitos, melhorar os indices
de adimplemento voluntario e fortalecer o relacionamento cooperativo (Tostes Neto; Calijuri,
2023, p. 66). O que se espera é que o agente fiscal, em vez de atuar da forma tradicional,
lavrando autos de infracdo, no momento da constatacdo da ndo conformidade, adote medidas
de orientacdo e acompanhamento, estimulando, assim, o adimplemento voluntario. Todavia,
sem o devido permissivo legal, essa situacdo poderia ensejar responsabilizacdo funcional ou,

ao menos, questionamentos nesse sentido, 0 que gera inseguranca para o agente do Fisco e, em

9 A autora faz essa afirmacao se referindo a transacéo tributaria, mas, considerando que os programas de
cooperacao tributaria também envolvem algum grau de discricionariedade do agente fiscal em relagdo ao crédito
tributério, o entendimento pode ser aplicado ao compliance tributério cooperativo.

100 Projeto de Lei n° 2.485, de 2022, teve sua tramitagdo encerrada, apds acolhimento, pela Presidéncia
do Senado, de parecer da Comissdo Temporaria para exame de projetos de reforma dos Processos Administrativo
e Tributario Nacional pela prejudicialidade da proposicao, pela instituicdo de Comissdo Temporaria Interna, com
0 “objetivo de consolidar os anteprojetos apresentados no ambito da Comissdo de Juristas responsavel pela
elaboracdo de anteprojetos de proposicGes legislativas que dinamizem, unifiquem e modernizem o processo
administrativo e tributario nacional”. Informagdes disponiveis em:
https://legis.senado.leg.br/diarios/ver/116573?sequencia=941. Acesso em: 17 set. 2024.
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ultima instancia, ao proprio Contribuinte, que pode ver surgir de uma situacdo aparentemente
consolidada um ilicito tributario ou uma disputa a esse respeito.

Assim, pode-se afirmar que, no caso brasileiro, hd vantagens na criacdo e regulacéo
dos programas de cooperacao por meio de lei. A par da jaA mencionada seguranca funcional para
os agentes do Fisco, uma boa regulamentagdo em lei proporciona aplicagdo uniforme e
impessoal de suas regras, considerando a maior rigidez das leis em sentido estrito, se comparada
com normas do Poder Executivo ou apenas instrumentos contratuais firmados diretamente com
os Contribuintes. N&o se esta a defender que ndo sejam firmados ajustes especificos com 0s
Contribuintes interessados, mas que tais acordos ndo sejam o Unico respaldo para 0s programas
de cooperacdo. Também os direitos dos Contribuintes ganham maior protegdo em um modelo
respaldado em lei, inclusive no que tange a necessaria confidencialidade que a troca de
informacBes demanda, assim como a possibilidade de uso dessas pela Administracao Tributaria.
Tudo isso convergindo no sentido de conferir maior seguranca juridica as partes, a fomentar o
sentimento de confianca necessario ao sucesso do modelo (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p.
13).

Owens e Leigh-Pemberton (2021), apOs destacar que suas pesquisas empiricas tém
demonstrado que o Brasil esta entre os paises em que se mostra desejavel a regulamentacao dos
programas de cooperagdo por meio de lei, enuncia, na linha do que foi dito acima, as potenciais

vantagens da existéncia de um marco legal:

(...) o objetivo destes marcos normativos deveria ser promover e facilitar a
melhoria das relagfes de cooperacgdo entre Contribuintes e as Administracdes
Tributarias, promover a transparéncia e estimular as empresas a participar.
Também podem ser necessarios para munir as autoridades fiscais com certas
faculdades para aplicar plenamente o cumprimento cooperativo (por exemplo,
proporcionar seguranca juridica)®* (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 48).

No entanto, deve-se cuidar para ndo haver formalismo em excesso, 0 que poderia
retirar boa parte da discricionariedade e da flexibilidade fundamentais, em alguma medida, para
colocar em prética as medidas de orientacdo, monitoramento, estimulo a autorregularizagéo,
entre outros, em busca do sucesso do programa (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 55). Assim, 0

grande desafio é encontrar um ponto 6timo para a regulamentacéo dos programas de cooperacao

101 Tradugio livre do original em espanhol: “el objetivo de estos marcos normativos deberia ser promover
y facilitar la mejora de las relaciones de cooperacién entre los contribuyentes y las autoridades tributarias, aportar
claridad y animar a las empresas a participar. También pueden ser necesarios para dotar a las autoridades fiscales
de ciertas facultades para aplicar plenamente el cumplimiento cooperativo (por ejemplo, proporcionar seguridad
juridica)” (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 48).
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por meio de lei, que ndo seja demasiado flexivel ou generalista ao ponto de ndo proporcionar a
seguranca desejavel, nem rigida demais a inviabilizar a aplicacdo das medidas que caracterizam
e dao forca ao modelo, tornando-o atrativo para ambas as partes, estimulando o
desenvolvimento de uma relagdo transparente, marcada pela confianca e entendimento matuo
(Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 48).

Pode-se afirmar, entdo, com base nessas consideracGes e partindo da realidade
nacional, que ao menos os elementos essenciais do programa de cooperacdo deveriam estar
previstos em lei, como critérios de ingresso e exclusdo, Contribuintes elegiveis, beneficios
aplicaveis aos participantes, usos permitidos das informac@es fornecidas pelos participantes,
entre outros. Normas procedimentais, assim como detalhamentos das disposicdes legais,
poderiam vir previstas em legislacdo infralegal, com a sugestdo de utilizacdo de instrumentos
de soft law (ou direito indicativo), como manuais de boas praticas, buscando inspiracdo nas
recomendacdes da OCDE, de outras organizagdes regionais, da Unido Europeia e de paises
pioneiros na implementacdo desse modelo. Complementando, Owens e Leigh-Pemberton
(2021), com base em estudos empiricos'% realizados em 2018, elencam os seguintes aspectos

cujo respaldo em lei é recomendavel:

— A legitimacdo da Administracdo Publica para formalizar uma relacéo de
cumprimento cooperativo;

—a definigdo dos limites/critérios para participaco;

—a confidencialidade das informac6es fornecidas pelo contribuinte;

— 0 caréater vinculante das decisdes da Administracdo Tributaria;

— 0 uso da informagdo fornecida pelo contribuinte durante o acordo de
cumprimento cooperativo e depois de seu encerramento'® (Owens; Leigh-
Pemberton, 2021, p. 48).

Buscando aplicar as referidas recomendacdes constantes de relatérios e estudos
provenientes de organizacdes e autores internacionais a realidade brasileira, cabe registrar que

0 ja abordado Projeto de Lei n° 15, de 2024, em tramitagdo no Congresso Nacional, tem por

102 Esses dados séo resultado de estudos realizados, em 2018, reunindo 200 pessoas de 25 paises, incluindo

funcionarios publicos, empresas e representantes da Academia, pelo Centro de Politica Fiscal Global (GTPC), do
Instituto de Direito Tributario Austriaco e Internacional da Universidade de Economia e Empresa de Viena, em
cooperagdo com a Camara de Comércio Internacional (ICC) e a Associacdo de Administracdes Tributarias da
Commonwealth (CATA), com o objetivo de alertar os paises sobre a importancia de adotar os programas de
compliance tributério cooperativo (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 5).
103 Tradugdo livre do original em espanhol: “- La legitimacion de la administracidn tributaria para entablar una
relacion de cumplimiento cooperativo. - La eleccion o el umbral de participacion. - La confidencialidad de la
informacion proporcionada por el contribuyente. - El caracter vinculante de las decisiones de la administracion
tributaria. - Las vias de apelacion. - El uso de la informacion proporcionada por el contribuyente durante el acuerdo
de cumplimiento cooperativo y después de su finalizacion (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 48).
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objetivo, entre outros, a construcdo de um marco legal a dar sustentacdo aos Programas Confia,
OEA e Sintonia (Oliveira; Lobo, 2024, p. 251). Sobre o primeiro deles, os arts. 5° e 7° da
proposta, por exemplo, permitem que a Receita Federal ofereca servigos diferenciados e
estabeleca processos proprios aos Contribuintes participantes, com concessao de prazos para
autorregularizacdo, sem a incidéncia de multas (art. 9°). S&o evidentes as vantagens para 0s
Contribuintes participantes, mas, sem a devida previsédo em lei, a efetivagdo dessas medidas
poderia colocar em xeque a atuacdo de agentes fiscais, considerando a natureza vinculada de
suas atividades, como ja demonstrado. A proposta prevé, ainda, nos arts. 10 e 11, os critérios
para adesdo e causas de exclusdo do Programa. Tudo isso, sem prejuizo de normas
complementares j& editadas pela Unido e outras que certamente serdo publicadas apos a
promulgacéo da lei, caso aprovada no Congresso Nacional (Brasil, 2024). Diante disso, pode-
se dizer que a referida proposicdo atende a preocupacdo explorada no presente tdpico, no
sentindo de ser recomendavel a edicdo de uma lei em sentido estrito para disciplinar o0s
elementos centrais dos programas de cooperagdo, em especial os beneficios e facilidades a
serem ofertadas pela Administracdo Tributaria, assim como para fixar os limites da atuacéo do
Fisco.

Para concluir este topico, vale uma observacdo final no sentido de que, independente
da formatacéo escolhida para dar respaldo ao modelo de cooperacdo — havendo, como visto,
paises que privilegiam o marco legal; outros apenas a celebracédo do ajuste especifico; e alguns
0 uso de normas infralegais —, o certo é que as regras devem estar muito claras no(s)
instrumento(s) que regulamenta(m) o programa de cooperacdo. Deve haver previsao detalhada
e precisa das principais regras, desde direitos e obrigacOes das partes a normas para 0S Us0S
possiveis das informaces trocadas entre as partes. Conclui-se, assim, resgatando o que foi dito
no inicio deste item, que devem ser evitados os modelos implementados sem uma formalizacéo
expressa e clara, de carater geral, como forma de respaldar os acordos especificos a serem

celebrados com os Contribuintes, dando ares de isonomia, que sera objeto de discussao adiante.

4.3.2 O principio da isonomia e 0s programas de compliance tributéario cooperativo

Como néo poderia deixar de ser, a aplicacdo dos modelos de cooperagéo tributaria
deve se dar em conformidade com o ordenamento juridico, e um dos frequentes
guestionamentos a respeito dos programas de compliance tributario cooperativo concentra-se

em eventual violagcdo ao principio da isonomia, ou seja, se a aproximacdo entre Fisco e
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Contribuinte que impulsiona a proposta poderia representar tratamento diferenciado para os
participantes.

Tais questionamentos, especialmente na realidade brasileira e de muitos paises em
desenvolvimento, pode-se dizer que sdo potencializados pelos elevados niveis de desigualdade
social e grave crise das instituicbes do Estado, marcado por desconfianga da sociedade em
relacdo aos governos, que seguidamente enfrentam casos de corrupcdo e ma qualidade na
prestacdo de servicos publicos. Em cenarios como esses, a aproximacdo da Administracéo
Tributaria com um Contribuinte tem ares de favorecimento indevido e violagdo ao principio da
isonomia. Desconstruir essa imagem requer mudanca de cultura, o que impde ao Estado a dificil
tarefa de demonstrar as vantagens desse modelo, revelando a importancia de agdes de educacao
tributaria (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 55).

Importante compreender, assim, que o principio da isonomia ndo significa conferir
tratamento igual a todos em quaisquer circunstancias. Vale dizer, em determinadas
circunstancias, devidamente justificadas, é licita a concessdo de tratamento distinto a pessoas
em situacOes diferentes. Trazendo para o campo tributario, pode a Administracdo Tributaria
destinar tratamento especifico, incluindo a concessdo de vantagens, a determinados
Contribuintes ou segmento econdmico, desde que o faca de maneira justificada e impessoal,
com base em critérios objetivos. E possivel identificar esse entendimento no ambito da OCDE:

Essencialmente o que se supde é que os cidaddos na mesma situagdo devem
ser tratados da mesma maneira e qualquer diferenga de tratamento seja o
resultado racional de diferencas objetivas em circunstancias relevantes do
caso concreto. Portanto, a igualdade perante a lei ndo significa que todo
mundo deva ser tratado da mesma maneira, a ndo quando a diferenca de
tratamento seja justificada'®* (OCDE, 2013, p. 50).

As pesquisas realizadas neste trabalho demonstram, na verdade, que se trata de uma
preocupacado que ja existia desde o primeiro estudo publicado pela OCDE, no ambito do FTA,
a respeito do papel dos intermediarios tributarios!®, que cuidava da denominada “relacio

aprimorada” (do inglés, enhanced relationship). A propdsito, um dos motivos da alteracdo da

104 Tradugdo livre do original em espanhol: “Esencialmente lo que supone es que los ciudadanos en la
misma situacion deben ser tratados de la misma manera y que cualquier diferencia de trato sea el resultado racional
de diferencias objetivas en circunstancias relevantes del caso en cuestion. Por tanto, la igualdad ante la Ley no
significa que todo el mundo deba ser tratado de la misma manera, sino que es necesario que cuando haya diferencia
de trato sea justificada” (OCDE, 2013, p. 50).

195 Trata-se do estudo, publicado em 2008, pela OCDE, denominado “Study on the role of tax
intermediaries” (OCDE, 2008).
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denominacdo de enhanced relationtship para cooperative compliance!®® foi evidenciar que néo
se trata de conferir tratamento especial para este ou aquele Contribuinte, mas de promover uma
relacdo geral de maior harmonia para fomentar o adimplemento voluntario de obrigac6es fiscais
(Arandas, 2018, p. 112), até porque o objetivo dos programas ndo € criar vantagens tributarias
para determinados Contribuintes, mas utiliza-los como uma ferramenta para viabilizar o
incremento da arrecadacdo, diminuindo os niveis de inadimpléncia (Arandas, 2018, p. 116).
Ainda sobre este ponto, Oliveira (2022b) esclarece o cenario que envolvia a publicacéo

do mencionado relatério da OCDE, em 2013:

Uma das razdes de esse relatorio ter abordado em mais detalhes a questao da
igualdade consiste no fato de os programas de conformidade cooperativa
serem, entdo, frequentemente criticados por desrespeito ao principio da
igualdade na escolha dos contribuintes suscetiveis de participar desses
programas, bem como o fato de as autoridades fiscais exercerem uma certa
pressdo para que as empresas “‘optem” por ingressar nesses programas
(Oliveira, 2022b, p. 30).

Lamadrid (2018), por sua vez, explica com bastante clareza esse movimento da OCDE,
com a preocupacao de demonstrar que a implementacdo do modelo estudado ndo representa

violacdo ao principio da isonomia:

Ao tratar das inquietagdes que o modelo do relacionamento aprimorado havia
suscitado nos anos anteriores, a OCDE demonstrou sua compatibilidade com
o0 principio da igualdade tributéria, lembrando que a igualdade perante a lei
nao significa que todos devam ser tratados da mesma maneira, mas sim que a
diferenca de tratamento seja justificada. A OCDE deixou claro que o
relacionamento aprimorado ndo deve implicar em tributacéo favorecida. Além
disso, esclareceu que a base objetiva e racional para a diferenca de tratamento
é a existéncia de uma estrutura de controle fiscal efetiva e a declaracdo do
contribuinte quanto a sua vontade de cumprir com as obrigac6es de divulgagao
e transparéncia além de suas obrigacdes legais (Lamadrid, 2018, p. 101).

Complementando, as experiéncias ao redor do mundo indicam que 0 sucesso dos
modelos de cooperagdo, sem descuidar da salvaguarda do principio da isonomia, passa pela
existéncia de um eficiente marco de controle fiscal nas empresas participantes e, da parte das
Administracdes Tributaria, por uma boa estrutura de gestdo de risco. Ademais, para ambos 0s

lados, é importante que haja boa estrutura de governanga, com procedimentos bem definidos e

106 A OCDE promoveu a alteracdo de denominacdo do modelo para cooperative tax compliance no
relatorio, publicado em 2013, cujo titulo é Co-operative Compliance: a framework (OCDE, 2013).
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tomada de decisdo por mais de uma pessoa, trazendo a todo o processo e ao relacionamento a
impessoalidade necessaria para preservacao do interesse publico e dos objetivos reais dos
programas, quais sejam, a troca da transparéncia por seguranca juridica, com a garantia de
previsibilidade da arrecadacdo e reducao dos custos de conformidade (OCDE, 2013, p. 94).

De forma mais detalhada, o que se pretende € que as decisbes sejam fruto de um
processo racional e previamente definido (OCDE, 2013, p. 50), pautado em préticas de boa
governanca e gestdo e avaliacdo de risco. Assim como € natural que os Contribuintes que
representam menor indice de conformidade sejam submetidos a auditorias, o objetivo é que 0s
Contribuintes com menor risco de inadimpléncia sejam direcionados aos programas de
cooperacdo. Ademais, a adequada definicdo expressa e objetiva dos critérios do programa e a
voluntariedade de adesdo tendem a justificar satisfatoriamente a escolha por este ou aquele
Contribuinte, sem violagdo ao principio da isonomia (OCDE, 2013, p. 52). O que se pretende
com a relacdo cooperativa ndo é um regime tributéario favorecido ao Contribuinte, mas apenas
um meio mais eficaz de adimplemento de obrigacdes tributéarias, com o oferecimento de
facilidades com esse propésito.

A OCDE, como adiantado acima, recomenda, ainda, a aplicacdo de um sistema de
rodizio entre os servidores e autoridades encarregados do relacionamento direto com o0s
Contribuintes. Essa seria uma forma de preservar a independéncia do agente fiscal, na sua
atuacdo e tomada de decisdo, promovendo tratamento segundo os critérios objetivamente
previstos em lei. Assim, a imparcialidade e técnica pode se sobressair, de modo a garantir
tratamento isondmico entre os Contribuintes participantes dos programas de cooperagédo
(OCDE, 2013, p. 77).

Como visto, os programas de cooperacao tém, em regra, como destinatarios os grandes
Contribuintes. Nesse particular, cabe esclarecer que a realidade desses Contribuintes é bem
diferente daquela dos que tém pequeno e médio porte, comecando pelo fato de que estes dois
ultimos grupos se apresentam em quantidade muito maior. Para eles pode ndo ser interessante
0 investimento necessario para a constituicdo de relagcdo mais proxima com o Fisco, que
envolve, entre outros, o estabelecimento de um eficiente marco de controle fiscal e sistema de
governanca tributaria. Logo, as estratégias precisam ser diferentes para funcionar com maior
eficacia (OCDE, 2013, p. 77), e isso deve ser objeto de cuidadosa analise por parte da
Administracdo Tributaria, ao decidir pela implementacdo de um programa de compliance

tributario cooperativo ou um programa de estimulo & conformidade®®’,

107 Recomenda-se nova leitura do tépico proprio deste trabalho para compreensdo das diferencas entre o
compliance tributério cooperativo e os programas de estimulo a conformidade.
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Assim, 0 que se espera é que tanto o Contribuinte quanto o Fisco, ao optarem por
firmar a relagdo cooperativa (e a Administragdo Tributaria, ao decidir implementar o modelo),
atuem de forma séria, sem pautar-se por interesses pessoais, avaliando, com cuidado, 0s custos
e os beneficios que os programas podem proporcionar para ambos os lados. Firmadas essas
premissas, pode-se dizer que o modelo de conformidade tributéria cooperativa, embora importe
em beneficios para os Contribuintes e uma relacdo mais préxima com aqueles que ao programa
aderirem, € pautado em “transparéncia reciproca, entendimento e confianga, o que afasta
qualquer espécie de privilégio injustificavel a determinada empresa” (Almeida, 2021, p. 443).

Resgatando a temética abordada no tdpico anterior, mostra-se importante destacar que
a regulamentacdo dos programas de forma detalhada e clara, fixando critérios objetivos, tanto
para ingresso gquanto para exclusdo, alem dos deveres, direitos e beneficios decorrentes da
adesdo, contribui de forma decisiva para a preservacdo do principio da isonomia, uma vez que
fomenta a aplicagdo uniforme da norma e a execu¢do do modelo. No caso brasileiro,
considerando as suas particularidades, como ja abordado linhas atras, tal providéncia tende a
potencializar esse efeito, sem prejuizo de que a prépria Administracdo Tributaria adote medidas
para atuacao como instituicdo, desde os altos cargos aos agentes do Fisco que atuam no contato
direto com os Contribuintes. Nesse sentido, reforcando a importancia de que os critérios de
selecdo dos Contribuintes participantes sejam claros e de facil acesso a todos, sdo as

recomendacdes de estudiosos do tema:

Independentemente de como sejam definidos, os critérios de participagdo dos
contribuintes em um programa de compliance cooperativo devem estar
disponiveis e ser divulgados publicamente pelas Administragdes Tributarias
de modo acessivel ao publico em geral. A divulgacéo dos critérios reforca o
respeito das Administracdes Tributarias pelos principios de abertura e
transparéncia e sua imparcialidade, e fomentara um comportamento de
conformidade que permitird aos contribuintes conhecer antecipadamente o
que devem fazer para aderir ao programa'® (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p.
34).

108 Tradugdo livre do original em espanhol: “Independientemente de como se lo defina, los criterios para
la participacion de los contribuyentes en un PCC deben estar disponibles y ser divulgados publicamente por las
AATT de modo accesible al piblico en general. La divulgacion de los criterios reforzara el respeto de las AATT
por los principios de apertura y transparencia y su imparcialidad, y fomentara un comportamiento de cumplimiento
que permitira a los contribuyentes conocer con anticipacién lo que deben hacer para acceder al programa” (Tostes
Neto; Calijuri, 2023, p. 34).
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Ainda sobre a importancia de regulamentacdo clara e detalhada dos programas de
cooperacao, vale o destaque de que a propria Exposicdo de Motivos do ja abordado Projeto de
Lei n° 59, de 2024, aponta a relevancia da utilizacdo de um conjunto de critérios quantitativos
e qualitativos para definicdo dos Contribuintes qualificaveis aos programas de cooperacéo, de
forma a evitar questionamentos sobre suposta violagdo ao principio da isonomia. O documento
avanca e, na linha do que sustentado neste trabalho, esclarece que tanto o marco de controle
fiscal (inserido nas boas praticas de governanca) quanto o bom histérico de conformidade do
contribuinte devem ser levados em consideracdo como critério para ingresso nos programas. O

trecho a seguir evidencia esse ponto:

Contudo, o fato de esses programas normalmente admitirem apenas uma
parcela dos contribuintes pode sugerir a ideia de que estabelece tratamento
desigual entre eles, em desconformidade com o principio da igualdade
(isonomia).

8. Em outras palavras, os programas de conformidade cooperativa, nos quais
a administragdo tributaria e o contribuinte cooperam em uma relacdo de
confianca que envolve uma discusséo continua sobre as posigdes tributérias,
oferecem a determinado grupo de contribuintes, geralmente grandes
corporagdes, tratamento mais favordvel do que o oferecido nos processos
regulares de trabalho. Por esse motivo, surge a indagacdo sobre eventual
enquadramento no conceito de beneficio fiscal.

9. De fato, programas baseados em critérios de adesdo guantitativos puros
(por exemplo, volume de negécios ou faturamento bruto), que designam
contribuintes de grandes empresas como contribuintes elegiveis sem qualquer
exigéncia adicional, ndo resistiriam a um teste de seletividade e afrontariam a
isonomia.

10. Entretanto, critérios qualitativos, tais como (i) um bom histérico de
conformidade fiscal, (ii) governanca corporativa tributaria e sistema de gestao
da conformidade tributaria em vigor e (iii) complexidade da estrutura e
transacdes realizadas, sdo mais solidos para justificar os parametros do
programa, mesmo quando aplicados em combinagdo com fatores quantitativos
(destaques ndo originais) (Brasil, Camara dos Deputados, 2024, p. 21).

Finalmente, em outra perspectiva, conquanto 0s programas de cooperagao sejam,
como regra, direcionados a um grupo especifico de Contribuintes, o aprimoramento da relacéo
entre Fisco e Contribuinte € algo que se espera seja estendido, com o tempo, a todo o0 universo
de Contribuintes, os quais, ainda que sob a incidéncia de estratégias distintas por parte da
Administracdo Tributaria, também poderiam se beneficiar de um ambiente de transparéncia,

confianga mutua, seguranca juridica e certeza tributaria (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 36).
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4.3.3 A transparéncia e os limites do uso das informacdes do Contribuinte pela Administragéo
Tributaria

A tematica a ser abordada no topico que ora se inicia tem estreita relacdo com os dois
anteriores, especialmente o que cuida da importancia do respaldo legal para os programas de
cooperacdo, com detalhamento das regras, direitos e deveres dos Contribuintes e da
Administracdo Tributaria. De inicio, cabe registrar que, mesmo num cenario sem 0s programas
de cooperacéo, o volume de informacdes dos Contribuintes a que o Fisco tem acesso é enorme,
considerando, em especial, 0 modelo de escrituracdo digital (SPED), ja mencionado neste
trabalho. Mostra-se elucidativo o trecho a seguir:

O modelo de captacdo de dados dos contribuintes e das partes envolvidas
avangou muito no Brasil com a implementacdo quase universal da nota fiscal
eletrbnica, assim como um vasto conjunto de informacdes previstas no
Sistema Publico de Escrituragdo Digital (SPED). S&o todas as informacdes
das notas fiscais eletrénicas em tempo real, da contabilidade, dos livros fiscais
para 0 imposto de renda, IVA e relagbes de trabalho, assim como as
informacoes financeiras e relativas a pagamentos e retengdes de impostos'®
(Campos, 2020, p. 90).

Ademais, por meio do uso da tecnologia, o tratamento dos dados obtidos pelo Fisco e
0 monitoramento de operacGes em tempo real, com a utilizacdo de inteligéncia artificial e de
outras ferramentas de Big Data, proporcionam a Administracdo Tributaria o conhecimento de
relevantes informagdes dos Contribuintes, atraindo grande destaque para o regramento legal a
respeito do sigilo fiscal, merecendo especial referéncia o art. 198 do CTN, segundo o qual “é
vedada a divulgacdo, por parte da Fazenda Publica ou de seus servidores, de informacéo obtida
em razdo do oficio sobre a situacdo econdmica ou financeira do sujeito passivo ou de terceiros
e sobre a natureza e o estado de seus negdcios ou atividades” (Brasil, 1966).

Esse cenario se revela ainda mais sensivel no contexto dos programas de cooperacéo,
em que as partes devem se pautar pelo “espirito da lei”. Isso significa que o Contribuinte
participante se compromete a evitar planejamento fiscal agressivo, dando conhecimento ao

Fisco sobre todas as situagdes que envolvem algum risco fiscal, indo além das meras obrigagdes

109 Traducdo livre do original em espanhol: “El modelo de captacion de datos de los contribuyentes y las
partes relacionadas ha avanzado mucho en Brasil con la implementacién casi universal de la factura electrdnica,
asi como un vasto conjunto de informaciones provistas por el Sistema Publico de Contabilidad Digital - SPED.
Son todas las informaciones de las facturas electrénicas en tiempo real, de la contabilidad, de libros fiscales para
el IR, “IVA” y de las relaciones de trabajo, asi como las informaciones financieras y las relativas a pagos y
retenciones de impuestos (Campos, 2020, p. 90).
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acessorias previstas em lei, numa relagdo de confianca mutua e transparéncia, que caracteriza
0s programas de cooperacao.

Um primeiro aspecto importante a se avaliar diz respeito a publicacdo dos nomes dos
Contribuintes que aderem aos programas e aqueles que tiveram seu pedido de ingresso
indeferido. Como regra, prevalece no sistema juridico brasileiro o principio da transparéncia,
sendo o sigilo uma medida de excecédo, na linha do disposto no art. 198 do CTN. Algumas
questdes, no entanto, merecem melhor avaliagdo. Como mencionado, a divulgacéo pelo Fisco
da relacdo dos Contribuintes que aderiram ao programa de cooperacéo, e, portanto, atenderam
aos critérios legais para tal, pode representar um ganho de imagem para o participante, fato
bastante relevante nos dias atuais, em um mercado extremamente competitivo e que confere
destague a reputacéo e a responsabilidade social dos cidaddos e das empresas. Todavia, ha que
se considerar a situacdo inversa. A publicacdo dos pedidos de indeferimento pode ter um efeito
negativo sobre a imagem dos Contribuintes, gerando a necessidade de explicacdes perante seu
publico consumidor, até mesmo a respeito de eventual ndo apresentacdo de um pedido de
adesdo.

Owens e Leigh-Pemberton (2023, p. 24 e 32) esclarecem que 0s estudos empiricos por
eles realizados indicam ndo ser recomendavel a publicacdo da relagdo dos nomes dos
Contribuintes que tiveram seu ingresso nos programas negado. Isso se justifica porque, em
outro momento, o Contribuinte poderia renovar o pedido e ter seu acesso admitido, mas sua
imagem ja poderia estar desgastada. A divulgacdo acerca do deferimento do pedido, por sua
vez, poderia ficar a critério do Contribuinte requerente, abrindo a possibilidade de escolha por
um cenario de total confidencialidade. De qualquer sorte, trata-se de uma questao que deve ser
avaliada cuidadosamente pela Administracdo Tributaria por ocasido do desenho do programa a
ser instituido. No contexto brasileiro, com inUmeros casos de corrup¢do e sonegacdo fiscal, a
ampla divulgacdo das acGes da Administracdo Publica parece ser uma medida salutar. A
transparéncia total, de todos os casos, viabiliza o relevantissimo controle social do Poder
Publico, o que contribuiria para a maior aceitacdo e aprovacdo do modelo perante a sociedade.
A reputacdo de uma empresa € importante sim, mas deveria se sobrepor ao interesse geral de
controle mais efetivo da imparcialidade e legalidade das a¢des do Fisco?

De qualquer sorte, trazendo a tematica para as disposi¢des do ja abordado Projeto de
Lei n° 15, de 2024, pode-se observar que a confidencialidade para protecdo da imagem do
Contribuinte parece ter sido uma preocupacao por parte do Poder Executivo federal. Os 8§88 3°
e 4° do art. 13, por exemplo, ao cuidarem do regramento do Programa Sintonia, preveem que a

classificacdo obtida pelo Contribuinte somente pode ser divulgada mediante sua expressa
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autorizacdo, a ndo ser quando obtiver nota maxima, caso em que a autorizagdo é pressuposta,
na medida em que o reconhecimento pelo Fisco do elevado grau de conformidade representa
beneficios reputacionais a empresa participante. Ja no Confia, eventual exclusdo se materializa
mediante comunicacdo direta ao Contribuinte, evitando exposicdo dos fatos que motivaram a
penalidade. O OEA, por sua vez, caminha na mesma trilha, uma vez que, segundo o 8 1° do art.
18, o inicio do processo de exclusdo é comunicado, da mesma forma, diretamente ao
Contribuinte interessado, preservando sua imagem. Contudo, tanto o Confia quanto o OEA
divulgam a relacéo dos Contribuintes certificados*°.

Noutro prisma, o fato é que € muito importante que as regras para uso de informagdes
do Contribuinte pelo Fisco estejam previstas de forma clara e transparente, tanto na lei que
instituir o programa de cooperacdo, quanto nas demais normas regulamentadoras e no préprio
instrumento a ser celebrado com o Contribuinte interessado (Owens; Leigh-Pemberton, 2021,
p. 48). O uso adequado das informacdes, antes, durante a execucdo e apos o encerramento do
acordo, é fundamental para garantir a confiabilidade do programa. O Contribuinte, para
realmente investir no modelo, precisa confiar que as informacdes passadas ao Fisco, as quais,
como exposto, devem ir além do que o meramente previsto em lei como obrigatério, ndo serdo
utilizadas contra ele (Fernandes; Santos, 2023, p. 610). A boa-fé é essencial para o sucesso do
modelo. Se o Contribuinte entender que as informacdes por ele fornecidas poderdo vir a
prejudica-lo no futuro, provavelmente ndo fornecera informacdes completas e fidedignas ou,
mesmo, sequer se interessara em aderir ao programa.

O objetivo das informag6es é promover o estreitamento da relacdo com o Fisco e a
construcdo de um cenério de conformidade tributaria, eficiéncia e seguranca juridica. Para
tanto, o participante deve ter ciéncia do uso a ser empregado a tais informacdes, com limites
bastante evidentes, suficientes para garantir a confidencialidade e seguranca que se espera desse
modelo (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 40). Afinal, apenas reforcando, ele baseia-se em
confianga mutua e no estimulo ao adimplemento voluntario de obrigacoes.

Nesse ponto, considerando o que dito sobre o “espirito da lei”, o Fisco, na execugdo
dos programas de cooperagdo, pode-se afirmar que terd acesso a dois tipos de informacao:
informagdes previstas em lei como obrigacdo acessoria e informagdes sobre os negocios e

atividades do Contribuinte, além do previsto em lei. Nesse contexto, o tratamento a ser dado

110 Os Contribuintes certificados para participar do projeto piloto do Confia estdo relacionados no sitio do
Programa: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia/empresas-
certificadas. Da mesma forma, os operadores certificados como OEA sdo divulgados na internet:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/aduana-e-comercio-exterior/importacao-e-
exportacao/oea/operadores-ja-certificados-como-oea/operadores-OEA-ativos/view.
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deve ser diferente, de acordo com o tipo de informacdo. Aquelas que sdo prestadas pelo
Contribuinte, nas mesmas condi¢fes que os demais Contribuintes, a titulo de obrigacéo
acessoria, o tratamento dispensado deve ser o previsto no Codigo Tributario Nacional, sem
particularidades. As demais, especialmente as relacionadas ao negécio do Contribuinte,
fornecidas numa relagdo de cooperagdo, com o objetivo de, ao possibilitar ao Fisco a melhor
compreensdo das opera¢cdes monitoradas, aumentar a eficiéncia e obter seguranga juridica, deve
ser destinado tratamento diferente. A ndo ser que haja uma regra no acordo prevendo a
possibilidade de divulgacéo, a elas deve ser aplicada a regra da confidencialidade.

A esse respeito, merece destaque a seguinte recomendacéo de especialistas no tema:

[...] Se deve estabelecer as regras de saida de um PCC de modo muito claro e
transparente para que os contribuintes que saiam do PCC saibam as condigdes
de saida, quando e como podem sair e 0 que sera feito com a informacéao
obtida durante o programa. Isso evitard que a rescisdo do acordo de
cumprimento cooperativo produza riscos reputacionais e de outros tipos em
ambas as partes (grifos ndo originais) (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 26).

Percebe-se, entdo, que o uso da informacdo deve estar previsto com clareza na
legislacdo e no acordo. A proibicdo de divulgacdo ndo autorizada de informacdes fornecidas
pelo Fisco, assim como 0 seu uso indevido, para além dos objetivos do programa, como em

uma acgéo fiscal contra o Contribuinte, fica evidente no seguinte trecho:

Além disso, se as autoridades fiscais ignorarem os principios orientadores
(especialmente se forem legalmente respaldados, conforme incentivado neste
documento), os contribuintes também deverdo poder recorrer destas decisGes.
Isto pode ocorrer, por exemplo, se as administragdes fiscais utilizarem os
dados fornecidos ao abrigo de um PCC para outros fins num processo de
inspecdo fiscal ou divulgarem informagdes sobre determinadas transagoes
especificas sem a autorizacdo das empresas participantes, ou se divulgarem
referéncias sobre empresas que ndo tenham sido admitidas no programa.
Proteger os contribuintes é de vital importancia’® (Owens; Leigh-
Pemberton, 2021, p. 59).

Pode-se dizer o mesmo em relacdo a possibilidade de compartilhamento com outras

Administragdes Tributarias, que somente deveria ser possivel em caso de expressa previsdo na

1 Traduco livre do original em espanhol: “Ademas, si las autoridades fiscales hacen caso omiso de los
principios rectores (sobre todo si tienen respaldo legal, como se fomenta en este documento), los contribuyentes
también deberian poder apelar estas decisiones. Esto puede ocurrir, por ejemplo, si las administraciones tributarias
utilizan los datos proporcionados en el marco de un PCC para otros fines en un proceso de inspeccién fiscal o
revelan informacién sobre determinadas transacciones especificas sin la autorizacion de las empresas participantes,
o si divulgan referencias sobre empresas que no hayan sido admitidas en el programa. Proteger a los contribuyentes
es de vital importancia” (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 59).
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legislacdo especifica ou no proprio acordo. Sobre o tema, 0 mesmo autor langa interessante
recomendacdo acerca da celebracdo de acordos multilaterais entre paises, que poderia ser
replicada em ambito nacional, para eventual instituicdo de programa de cooperagédo envolvendo
mais de uma Unidade da Federacdo, o que viabilizaria o transito dessas informacdes entre 0s
correspondentes Fiscos. Segundo ele, “deve-se considerar a necessidade de avancar com uma
abordagem multilateral de cumprimento cooperativo que permita acordos entre os contribuintes
e duas ou mais AATT em PCC transfronteiricos”'? (grifos ndo originais) (Tostes Neto; Calijuri,
2023, p. 26).

Finalmente, embora ndo seja objeto deste trabalho, vale mencionar que, com a
promulgacdo da Emenda Constitucional n® 132, de 2023, a chamada Reforma Tributéria, a
partir da unificacao de tributos sobre consumo, por meio da sistematica do IVA dual, o Comité
Gestor, composto por representantes dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, terd
competéncia para coordenar as atividades de fiscalizacdo, langamento e cobranca do Imposto
sobre Bens e Servicos (IBS), com o objetivo de promover a integracao entre os entes federativos
(art. 156-B, § 2°, inciso V, da Constituicdo Federal de 1988). Esse formato poderia abrir portas
para um programa de cooperacdo de ambito nacional, que respaldaria o acesso as informagdes
dos Contribuintes participantes por todas as Unidades da Federacdo signatarias. Trata-se de
uma hipotese complexa e que demandaria elevado grau de amadurecimento das partes, mas,

com o tempo, pode ser um objetivo a ser buscado.

4.4 As principais dificuldades envolvidas na implementacéo dos modelos de cooperacédo

Antes de iniciar este topico, vale resgatar o que foi dito linhas atras, no sentido de que
os modelos de cooperacdo ndo apresentam uma versdo universal e devem ser ajustados as
particularidades de cada pais, de cada Administracdo Tributaria. De qualquer sorte, o que foi
exposto até o momento € suficiente para elucidar, ainda que em linhas gerais, 0 conceito, as
origens, as caracteristicas e os principios fundamentais dos programas de compliance tributario
cooperativo, além das vantagens decorrentes da sua adequada implementacdo e execuco.

Contudo, tudo isso, embora essencial, ndo se mostra suficiente para subsidiar a tomada de

112 Tradugdo livre do original em espanhol: [...] Se deben establecer las reglas de salida de un PCC de
modo muy claro y transparente para que los contribuyentes que salgan del PCC sepan las condiciones de salida,
cuando y cémo pueden salir y qué haran con la informacion obtenida durante el programa. Esto evitara que la
terminacion del acuerdo de cumplimiento cooperativo produzca riesgos reputacionales y de otros tipos a las dos
partes. Se debe considerar la necesidad de avanzar con un enfoque multilateral de cumplimiento cooperativo que
permita acuerdos entre los contribuyentes y dos 0 mas AATT en PCC transfronterizos.
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decisdo, tanto dos Fiscos quanto dos Contribuintes, quanto & adocdo dos modelos de
cooperacdo. Isso porque ha dificuldades e desafios a serem considerados nesse processo de
avaliacdo, que incidem sobre ambas as partes. “Esta situagdo exigira criatividade e uma atengao
especial por parte das autoridades para identificar a forma adequada de implementar um
programa de conformidade tributaria cooperativa, tendo em conta o contexto, as necessidades
e a viabilidade de cada pais”**® (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 13).

Cuidando especificamente dos mencionados desafios e dificuldades, em primeiro
lugar, ha que se considerar que a implementacdo de um programa nesses moldes envolve a
superacao da tradicional relagdo adversarial e de desconfianga mdtua entre Fisco e Contribuinte.
Uma mudanga de postura, inclusive dos intermediarios, é fundamental para o atingimento dos
objetivos do modelo. Enfim, é necessaria uma mudanca cultural, que, para ser alcancada,
precisa de participacdo ativa e com real empenho pela transformacéo de todos os envolvidos.
A dificuldade se revela ainda maior, considerando a enorme desigualdade social e a
informalidade da economia, muito presentes nos paises da América Latina (Tostes Neto;
Calijuri, 2023, p. 11). No Brasil ndo é diferente, sem mencionar o enorme grau de desconfianca
da populacao, e, portanto, dos Contribuintes, no governo, no Estado e, consequentemente, na
Administracdo Tributaria.

A importéncia dessa mudanca cultural, como um dos principais desafios a serem
superados, foi reconhecida pelo Poder Executivo da Unido, na Exposicdo de Motivos do Projeto
de Lei n° 15, de 2024, ja abordado neste trabalho:

(...) é importante destacar que Cooperative compliance é um sistema que
requer adaptacdo e mudanga cultural tanto pelos contribuintes quanto pela
administracdo tributaria. Tem-se observado que varios programas dessa
natureza sofrem mudancas significativas apés a sua introdugdo, sendo
importante adotar o conceito de expansdo e aprimoramento continuo no
interesse da Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil (Brasil. Camara
dos Deputados, 2024, p. 23).

Tratando do cenario nacional, Almeida aponta, como elemento que dificulta a desejada
melhora da relacdo Fisco-Contribuinte e a consequente construgdo de confiancga reciproca, a
prodigalidade na edicdo, por entes federados de todas as esferas, de programas de anistia e

remissdo, que, ao final e ao cabo, recompensam os Contribuintes que ndo pagam em dia seus

113 Tradugdo livre do original em espanhol: “Esta situacion requerird de creatividad y una atencion
especial por parte de estas autoridades para identificar la forma adecuada de implementar un PCC, teniendo en
cuenta el contexto, las necesidades y la viabilidad de cada pais” (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 13).
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tributos, criando uma cultura de ndo conformidade. O autor cita, ainda, como problemas
existentes no cendrio brasileiro, a ja abordada guerra fiscal, “a intervencdo de outros 6rgaos
publicos para obter dados confiados sigilosamente ao fisco mediante programas de adeséo
voluntéaria, ou a renuncia de receitas capaz de comprometer o equilibrio das contas publicas e
reduzir o bem-estar geral” (Almeida, 2017, p. 77).

Ainda sobre o caso brasileiro, outro grande desafio a ser superado, e que impacta
diretamente na confianca do Contribuinte em relacéo ao Fisco e no seu comportamento ante a
obrigacao tributaria, € a qualidade dos gastos publicos. Os constantes escandalos de corrupcao
e a péssima qualidade dos servicos prestados ao cidaddo e os incontaveis exemplos de mé
aplicacdo de recursos publicos desestimulam os Contribuintes a terem uma postura de
cooperacdo, pois ndo identificam no Estado um parceiro. Ademais, internamente, a postura
repressiva do Fisco, com olhos para o passado, tem demonstrado ser fator de continuo aumento
da litigiosidade tributéria. Ao revés, a atuacdo da Administracdo Tributéria precisa ser de
monitoramento e orienta¢do, mais proxima ao fato gerador. Um modelo marcado por elevado
numero de a¢des fiscais com langcamentos de oficio, para aplicacdo de sancdes, contribui apenas
para a alimentacdo do sentimento de desconfianca (Almeida, 2021, p. 447-448). O
acompanhamento em tempo real proporciona uma atuacdo preventiva, evitando os conflitos ou,
ao menos, solucionando-os de forma mais célere, o que viabiliza a promocdo da desejada
seguranca juridica (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 53).

E de se notar que a mudanca de postura precisa ocorrer tanto nas empresas, na condicdo
de Contribuintes, quanto na Administracdo Tributéria. E preciso alcancar todos de forma ampla,
desde os mais altos cargos diretivos aqueles servidores e funcionarios que atuam na ponta.
Trata-se de movimento bastante dificil, na medida em que criticas poderao surgir no sentido de
que os altos cargos do Fisco estariam sendo “bondosos demais” com os grandes Contribuintes,
ao passo que os dirigentes das grandes empresas poderiam ser acusados, por acionistas, por
exemplo, de ndo trabalhar para a méaxima reducdo da carga tributaria e valorizacdo do
patrimoénio de investidores (Owens, 2012, p. 518).

Logo, educacdo fiscal, tanto para os Contribuintes quanto para os agentes publicos,
revela-se como ferramenta essencial para a construgédo de um novo modelo. Importante, assim,
a disseminacdo do ideal de solidariedade na sociedade, por meio de efetiva mudanca de
comportamento do Fisco e, em ultima instancia, do Estado colaborativo. A tentativa de
imposicdo desse sentimento por meio de lei ou qualquer outro instrumento normativo nao se

mostra viavel, ndo produz resultados efetivos (Almeida, 2021, p. 450).
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Ressalte-se, porém, que a educacdo do Contribuinte, em esséncia, nao é simplesmente
uma estratégia para arrecadar mais, nem é exclusivamente focada em explicar por que 0s
tributos devem ser pagos. Em vez disso, deve-se fomentar atitudes de compromisso com o bem
comum, enfatizando o valor social do imposto e sua vinculagdo com os gastos pablicos, o que
inclui conscientizagao sobre como o dinheiro publico é usado e os efeitos prejudiciais da evasdo
fiscal e da corrupgdo para um pais e seus cidaddos (Porto; Souto, 2023).

Nesse sentido, recomenda-se a elaboracdo de manuais de boas préaticas nesse processo
de mudanca cultural, sendo de grande valia, igualmente, o engajamento da sociedade, por meio
de eventos com professores, profissionais, academia, além de representantes dos Contribuintes
e das Administracdes Tributarias (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 66). E, ainda, o
estabelecimento de mecanismos de combate e prevencdo a corrup¢do no ambito da
Administracdo Tributaria revela-se como providéncia essencial, ndo apenas para simplesmente
garantir o bom funcionamento do programa e a obtencdo de bons resultados, mas para conferir
ao modelo maior nivel de legitimidade perante o cidadao (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 55).

Outro problema a ser enfrentado, muito presente na realidade brasileira, € a escassez
de recursos, tanto materiais quanto humanos. A crise financeira enfrentada pela maioria das
Unidades da Federagdo, como ja abordado neste trabalho, mostra-se, ao mesmo tempo, como
um desafio e como um motivador para a evolucao e implementacéo dos modelos de cooperagéo.
Ora, com a faléncia do modelo tradicional de cobranca e recuperacdo do crédito tributario, vem
crescendo a importancia o compliance tributario cooperativo como uma possivel alternativa
para garantir uma melhor relagdo entre Fisco e Contribuinte e, assim, maior estabilidade e
previsibilidade da arrecadacdo, além da reducdo de litigios. Ademais, a implementacdo do
modelo, como demonstrado linhas atras, envolve custos, tanto para as empresas participantes
guanto para a Administracdo Tributaria, que precisa investir em capacitacdo de pessoal,
reestruturacdo administrativa, tecnologia e educacdo fiscal, entre outras despesas. Enfim, o

Fisco precisa de remodelagdo completa:

Para enfrentar todos os desafios e obter éxito neste dificil caminho, as
AdministracBes Tributarias necessitam desenvolver maturidade de seus
processos operativos, incluidas as &reas de gestéo tributaria, como cadastro,
auditoria, cobranga, servicos de atendimento ao contribuinte, declarac6es,
pagamento de impostos, gestdo de recursos humanos, entre outras, assim
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Como nas areas mais especializadas da gestao de riscos, investigacao de delitos
tributérios, etc'!* (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 62).

E recomendavel a criagio de setores na Administragdo Tributaria que se ocupem
apenas do relacionamento com os Contribuintes e da conducéo dos programas de compliance
tributario cooperativo. A capacitacdo desse pessoal deve ser especifica, com foco nos marcos
de controle fiscal e gestdo de risco e na manutencdo de um nivel 6timo de contato com o0s
Contribuintes, proxima o suficiente para estabelecer uma relacdo de confianca, mas evitando
que o estreitamento importe em desvirtuamento do programa, desviando sua finalidade para
interesses pessoais (OCDE, 2013, p. 40). Esses grupos de servidores devem, ainda, ser
capacitados para realizacao de rapida interpretacdo da legislacdo tributaria, quando demandados
pelos Contribuintes participantes, promovendo uniformidade de entendimento e, assim,
seguranca juridica (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 33). Todavia, isso ndo pode implicar
descuido em relacdo aos outros setores e Contribuintes, o que poderia fazer com que o modelo
fosse desacreditado. Por isso, antes de implementar esses programas, o Fisco deve avaliar sua
capacidade financeira e de pessoal (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 63).

Sobre 0 uso da tecnologia, pode-se dizer que se revela de fundamental importancia
para o estabelecimento e manutengdo das também desafiadoras fungdes de monitoramento e
comunicacdo com o Contribuinte, essenciais para o sucesso do modelo. O volume de
informac0@es trocadas é bastante grande e, para o estabelecimento de uma gestéo de risco eficaz,
€ preciso gque sejam tratadas e, assim, transformadas em dados Uteis para ambas as partes. O
foco na fiscalizacdo em tempo real, com maior proximidade ao fato gerador, permite uma
atuacdo preventiva da Administracdo Tributaria. Nesse particular, a busca por solucdes
dialogadas deve ser um norte a ser seguido pelo Fisco (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 35).

E, ainda, deve-se ter em mente a importancia do uso inteligente das informacoes
colocadas a disposicdo do Fisco, que, a partir disso, deve manter um sistema de controle e
monitoramento que, em alguma medida, alcance os Contribuintes ndo participantes dos
programas de cooperacdo, que insistam na adogdo de préticas de planejamento tributario
agressivo ou até mesmo evasao fiscal. Como os Contribuintes participantes atuam com ampla

transparéncia e troca de informacdes, o Fisco deve se empenhar para evitar que isso represente

114 Tradugdo livre do original em espanhol: “Para enfrentar todos los desafios y obtener el éxito en el
dificil camino, las AATT necesitan desarrollar la madurez de sus procesos operativos, incluidas las areas
funcionales de gestion tributaria, como catastro, auditoria, cobranza, servicios de atencion al contribuyente,
declaraciones, pagos de impuestos, gestion de recursos humanos, entre otras, asi como en las areas mas
especializadas de la gestion de riesgos, investigacion de delitos fiscales, etc” (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 62).
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uma desvantagem competitiva em relacdo aos demais Contribuintes, pois isso poderia levar ao
descrédito do modelo (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 26).

Ademais, € certo que as novas tecnologias geram ainda mais oportunidades para atingir
o Contribuinte e otimizar a arrecadacdo tributaria, por meio da prestacdo e/ou disponibilizacédo
de servigos que facilitam o cumprimento de obrigacdes tributérias, reduzindo custos de
conformidade. E, ainda, sob a j& abordada perspectiva da educagdo fiscal, por meio da
tecnologia, as Administracdes Fiscais podem buscar uma mudanca cultural de longo prazo
(Porto; Souto, 2023).

Um outro desafio a ser enfrentado é a producdo de um marco legislativo claro e
transparente, como ja explorado em tdpicos anteriores. No caso brasileiro, pais de tradicao de
civil law, a previsdo legal dos programas de compliance tributario cooperativo confere maior
estabilidade as suas regras, permite ao Contribuinte conhecé-las com o nivel de detalhamento
suficiente para que possa avaliar os custos e os beneficios envolvidos e, assim, promove
seguranca juridica (Owens; Leigh-Pemberton, 2021, p. 47).

Ha uma dltima dificuldade a ser enfrentada e que se mostra essencial para a tomada de
decisdo, tanto de Contribuintes quanto da Administracdo Tributaria. Em relacdo aqueles, ela
reside por ocasido da adeséo aos programas de cooperacao, assim como para eventual retirada.
Em relagéo ao Fisco, quando da instituicdo e implementacéo, bem como sobre sua manutencao.
Trata-se da criacdo de mecanismos de avaliacdo dos resultados dos programas,
preferencialmente com uso de indicadores de eficiéncia. Os parametros usuais, baseados em
fatores de inadimpléncia, ndo sé@o os mais adequados (OCDE, 2013, p. 40). O ideal seriam
indicadores de mudanca de comportamento do Contribuinte, de aumento da taxa de
adimplemento voluntario de obrigacdes, de reducdo do volume de litigios, de simplificacdo do
modelo e dos niveis de seguranca juridica (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 54).

Enfim, os desafios e as dificuldades sdo muitas, especialmente no momento inicial, de
implementacédo e teste do modelo. A mudanga de uma cultura de conflito tdo enraizada no
modelo atual passa necessariamente pelo empenho e dedicacdo de todos os envolvidos,
inclusive os intermediarios tributarios, na sua funcdo de aconselhamento. O modelo tradicional
tem se mostrado ineficiente e caro, impactando diretamente o ambiente de negécios e 0s
investimentos privados. A reconstrucao da relagdo Fisco-Contribuinte, criando um ambiente de

cooperag#o, pode render bons frutos ao Brasil. E preciso insistir.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

N&o é novidade que o Sistema Tributario Brasileiro é alvo de diversas criticas por parte
de especialistas no tema, bem como por parte dos proprios stakeholders. Muitas delas foram
abordadas neste trabalho e merecem destaque a complexidade do modelo, que conta com
extenso volume de legislagdo, com grande dinamismo, proveniente de todas as mais de cinco
mil Unidades da Federacdo; e a falta de transparéncia fiscal, tanto por parte do Fisco quanto
por parte dos Contribuintes. Tudo isso, como visto, torna o sistema extremamente litigioso, com
pouca eficiéncia arrecadatoria e com elevado custo de conformidade para os Contribuintes.

Outrossim, ndo é preciso esforco para perceber que a relagdo entre Fisco e
Contribuintes, ndo apenas no Brasil, é extremamente conflituosa, com carater adversarial e
nutrida por forte desconfianca entre as partes. Enquanto parcela dos Contribuintes segue
buscando novos meios para se furtar a tributacdo, alguns marcados por ilicitude, a postura das
Administracdes Tributérias, majoritariamente, é de repressdo, com foco em autuacdo e
aplicacdo de penalidades, o que gera um modelo de retroalimentagdo com mais e mais
enfrentamento. Tal cenario destoa fortemente dos ideais constitucionais de justica e harmonia
social (Porto, 2015, p. 14). Por isso, considerando a ineficiéncia do modelo de repressao
demonstrada pelas experiéncias nacionais e internacionais abordadas neste trabalho, é que se
defende a adocdo de um modelo de cooperacdo tributaria, que, com a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 132, de 2023, passou, juntamente com os principios da simplicidade, da
transparéncia e da justica fiscal, a encontrar assento constitucional, nos termos do art. 145, § 3°,
da Carta Maior.

As dificuldades financeiras das Unidades da Federacgdo, recentemente acentuadas pela
pandemia da Covid-19, com juros altos e elevado nivel de endividamento, completam um
cenario que exige mudancas em busca de maior eficiéncia, o que reflete diretamente nas
Administracdes Tributéarias. Tudo isso reforca a necessidade de os Fiscos buscarem solucdes
para incremento de arrecadacéo e reducéo da evasao fiscal. Um caminho a ser seguido, segundo
estudos do BID (2023, p. 79), seria a ampliagdo da base tributaria, a redugdo da evasdo e da
elisdo fiscais, a progressividade tributaria, entre outros, o que, em boa medida, espera-se seja
solucionado, sendo mitigado, pela reforma tributaria recentemente aprovada pelo Congresso
Nacional. Todavia, parece temerario nutrir muitas expectativas numa reforma que, embora
muito interessante em seu ponto de partida, passou por inumeras modifica¢des ao longo de sua
tramitacdo no Parlamento. A mudanca na relagdo Fisco-Contribuinte tem se mostrado, pelas

experiéncias ao redor do mundo, algumas relatadas linhas atrds, como um caminho feértil para
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aumento da eficiéncia do Fisco e melhoria do ambiente de negdcios. Sem olvidar que esse é
apenas mais um caminho, um reforco, que pode ser buscado, em complemento as modificaces
decorrentes da citada reforma tributaria (Tostes Neto; Calijuri, 2023, p. 21).

Ha varias iniciativas para a mudanca dessa relacdo conflituosa, entre as quais podem
ser citadas a melhoria na qualidade dos servigos prestados ao Contribuinte, a simplificagéo do
modelo e da forma de cumprimento das obrigacfes tributarias, a maior participacdo dos
Contribuintes nos processos decisorios e de elaboracdo da legislacdo, além dos programas de
compliance tributario cooperativo, objeto de estudo neste trabalho. O estimulo a conformidade
tributéria aparece como grande motivador desse processo, em que 0 uso da tecnologia, tdo
presente no cotidiano da sociedade atual, pode cumprir relevante papel. A chamada
Administracdo 4.0 — alcunhada a partir da Quarta Revolucdo Industrial, fazendo uso da
inteligéncia artificial, de ferramentas de Big Data, que possibilitam a prestacdo de servicos de
maneira remota, o tratamento de grandes volumes de dados e monitoramento em tempo real de
atividades negociais — é fundamental para o modelo proposto.

Também a cooperacdo internacional é citada como ferramenta para enfrentamento das
dificuldades financeiras decorrentes da erosdo das bases fiscais (Owens; Leigh-Pemberton,
2021, p. 1). Esse mesmo entendimento se aplica internamente, com as vantagens que podem
advir da cooperacgdo entre os entes da Federacdo, sobretudo em tempos de reforma tributéria,
com unificacdo de tributos. E essa cooperacdo, para melhoria do ambiente de negécios, pode
se revelar ainda mais proveitosa com a participacdo da sociedade, que, no campo tributario e
para os fins deste trabalho, é representada pelos Contribuintes. O bom relacionamento entre
Fisco e Contribuinte, como demostrado no decorrer da pesquisa, pode render muitos frutos e,
no caso do compliance tributario cooperativo, mencionado acima, representa maior
transparéncia, gerando eficiéncia para a Administracdo Tributaria, que, por sua vez,
proporciona a certeza tributdria e a seguranca juridica necessarias para o melhor
desenvolvimento da atividade empresarial e, por consequéncia, o0 impulso ao desenvolvimento
econdmico do pais.

Como visto, os programas de compliance tributario cooperativo sdo apenas uma
ferramenta, entre varias outras, para aprimoramento da relacdo entre Fisco e Contribuinte.
Importante diferenciacdo foi demonstrada em relacdo aos programas de estimulo a
conformidade. Estes, embora bastante salutares e com efeitos positivos para melhoria do
ambiente fiscal e de conformidade tributaria, sdo iniciativas de cunho unilateral da
Administracdo Tributaria, tendo a generalidade de Contribuintes como destinatarios. Ambos

podem se valer de mecanismos de classificagdo de Contribuintes e da prestagdo de servigcos
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especializados, mas o0s programas de compliance tributario cooperativo, como medidas
individualizadas que séo, formalizadas, voluntariamente, por meio de ajuste especifico com o
Fisco, possibilitam ao Contribuinte a troca de transparéncia por seguranca juridica ou certeza
tributaria.

Tratando especificamente do compliance tributario cooperativo, como uma iniciativa
de &mbito internacional, pode-se dizer que ganhou forga com os estudos elaborados pela OCDE,
no ambito do FTA, em especial o relatério Study into the role of tax intermediaries, divulgado
em janeiro de 2008, e o relatério Co-operative Compliance: a framework, divulgado em 2013,
o0 qual, partindo da nogé&o de relagdo aprimorada apresentada no primeiro, deu continuidade aos
estudos, mediante a abordagem de experiéncias de paises ao redor do mundo, evidenciando a
caracteristica principal dos programas de cooperacdo, por meio do estabelecimento de uma
relacdo de confiangca mutua, com troca de informacdes, o que possibilita um adequado
gerenciamento de risco por parte da Administracdo Tributéria, com otimizacdo de forca de
trabalho, a partir de monitoramento das atividades e operacfes em tempo real, viabilizando
atuacdo preventiva. O relacionamento baseado na transparéncia permite ao Fisco proporcionar
ao Contribuinte certeza tributaria em relacdo as suas posic¢des fiscais. Fica evidente, assim, a
importancia da governanga corporativa e das estruturas de compliance nas empresas, que,
considerando a complexidade das relagfes negociais do mundo atual, promovem maior
robustez e profissionalismo as estruturas corporativas.

As chamadas boas praticas de gestdo refletem-se de maneira bastante positiva na seara
tributaria, pois, ao proporcionarem maior transparéncia, controle sobre o cumprimento de
obrigagdes tributarias e confiabilidade aos empreendimentos, contribuem para a reducdo dos
riscos tributarios e dos custos de conformidade, criando um cenario mais propicio para
investimentos e desenvolvimento econémico, irradiando efeitos sobre a qualidade da relacéo
com o Fisco. N&o ¢ a toa que os programas de compliance tributario cooperativo costumam ter
como requisitos de ingresso uma boa estrutura de governanga corporativa e um marco de
controle fiscal eficiente.

E evidente que a criacdo e manutenc&o de uma estrutura de governanca e de um marco
de controle fiscal demanda custos, assim como a instalacdo de ferramentas de tecnologia, que
possibilitam o tratamento de dados e a comunicagdo com 0s sistemas e servigos oferecidos pelos
Fiscos. Esse e, portanto, um dos principais motivos por que 0s programas de compliance
cooperativo costumam se aplicar apenas aos grandes Contribuintes, que sdo em menor nimero,
0 que, igualmente, facilita 0 monitoramento por parte da Administracéo Tributaria. Em geral, a

estratégia enderecada aos pequenos e médios Contribuintes consiste em programas de estimulo
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a conformidade, considerando a sua generalidade e amplitude de alcance, sem demandar uma
atuacdo especifica e individualizada. Como registrado em estudo da OCDE, muitos
Contribuintes ndo conseguem ou ndo podem investir recursos para atender a todos os requisitos
que os programas usualmente exigem para adesdo. De qualquer sorte, € preciso entender que a
instituicdo de modelos de conformidade cooperativa ndo significa a eliminacdo por completo
da atuacdo repressiva do Fisco. As atitudes de ndo conformidade, em especial quando de forma
recorrente, precisam ser coibidas e reprimidas, até mesmo para manter a credibilidade do
modelo. Ademais, as estratégias de fiscalizacdo, seja de monitoramento e cooperacdo ou de
auditoria e punicdo ou de estagios intermediarios, devem ser definidas conforme o
comportamento do Contribuinte, ou Grupo de Contribuintes.

Do lado da Administracdo Tributaria, 0 mesmo cenario se aplica, na medida em que
pode ndo se revelar interessante a celebracéo de tais ajustes com Contribuintes que sabidamente
utilizam planejamento tributario agressivo ou pertencem a um segmento econémico que o Fisco
ndo conhece ou ndo entende o funcionamento. A Administracdo Tributaria, aléem de possuir
recursos suficientes para construcdo do modelo, precisa ter certeza de sua capacidade de
compreensdo do negdcio, de controle e execucdo do programa, além de recursos humanos e
materiais para sua manutencéo (OCDE, 2017a, p. 148).

No Brasil, iniciativas em ambito estadual, como o Programa Nos Conformes, do
Estado de Sao Paulo, buscam incentivar o comportamento de conformidade tributaria. VValendo-
se de técnica de classificacdo de Contribuintes, com maiores beneficios aqueles com melhores
notas ou ranking, esses programas ndo se enquadram perfeitamente no modelo de compliance
tributério cooperativo e sdo considerados pela maioria dos especialistas como ac¢fes genéricas
de estimulo a conformidade, auxiliando o Fisco como ferramenta de gestdo de risco. Sao
medidas salutares e que fomentam uma melhor relacdo Fisco-Contribuinte, mas ndo oferecem
a seguranca juridica que o modelo cooperativo é capaz de oferecer. Na esfera federal, por sua
vez, 0 Programa Operador Econdémico Autorizado (OEA), considerado como pioneiro no
Brasil, com medidas de facilitagdo do processo aduaneiro, por meio de certificagdes de
intervenientes nas operacOes de comércio exterior, tem relevantes caracteristicas do modelo de
compliance tributario cooperativo. Juntamente com o Programa Confia, definido pela Receita
Federal como um programa de conformidade cooperativa fiscal, 0 OEA esta previso no PL 15,
de 2024, em tramite no Congresso Nacional, com o objetivo de estabelecer, por meio do
respaldo legal, um arcabougo normativo apto a conferir maior estabilidade e confiabilidade aos
programas e, assim, maior grau de seguranca juridica aos participantes. A mesma proposi¢do

prevé, ainda, o Sintonia, como programa de estimulo a conformidade, com uso de técnica de



124

classificacdo de Contribuintes, mas, de forma louvavel, prevendo medidas de orientacéo e
aproximag&o com esses, normalmente presente apenas em modelos de cooperagéo.

Noutro prisma, trata-se de um modelo, especialmente no Brasil, ainda de aplicacao e
desenvolvimento incipientes. Nesse sentido, ha diversas questdes que merecem cuidadosa
atencdo. Algumas delas foram abordadas neste trabalho, como a necessidade de edi¢édo de lei
para instituicdo do modelo, os reflexos sobre o principio da isonomia, além do adequado
tratamento das informacbes prestadas pelos Contribuintes aderentes dos programas de
cooperacao.

Relativamente ao primeiro ponto, embora na maioria dos paises citados no estudos da
OCDE mencionados neste trabalho, a edicdo de lei em sentido estrito ndo tenha sido um
problema ou uma exigéncia, no Brasil, que por tradicdo tem um modelo juridico de civil law,
as pesquisas realizadas indicaram a necessidade de lei para instituicdo dos programas, com
regras claras e precisas. E 0s argumentos para sustentar essa posi¢ao sdo a propria seguranca
juridica e a estabilidade, tdo importantes para o sucesso do modelo, além de contribuir para a
uniformidade e impessoalidade da atuacdo dos agentes fiscais, 0s quais, também por meio do
respaldo legal, sdo protegidos contra responsabilidade funcional, considerando que, nos termos
do art. 142 do CTN, a atividade de langamento é vinculada.

Quanto ao principio da isonomia, parece natural surgirem questionamentos em um pais
como o Brasil, marcado por forte desigualdade social e casos recorrentes de corrupcao
envolvendo relacBes espurias entre particulares e o Estado. Todavia, o estabelecimento de
regras e critérios claros e precisos podem justificar a escolha por determinados Contribuintes,
sem que isso importe em tributacéo diferenciada, mas apenas uma aproximacgao que represente
facilitacdo do cumprimento de obrigacdes tributarias e ganho de eficiéncia na gestdo dos
negocios e da propria gestdo tributéaria.

Quanto ao uso das informaces fornecidas pelos Contribuintes participantes, o mais
importante é que as regras estejam previstas na regulamentacdo dos programas e sejam
respeitadas pelo Fisco, considerando a importancia da boa-fé e da confianca nesse modelo. E
isso se aplica, em especial, aos dados relacionados ao proprio negécio do Contribuinte, que
extrapolam a obrigacdo tributéria prevista em lei, em relacdo as quais se aplica 0 regramento
previsto no art. 198 do CTN. Também a divulgacdo dos nomes das empresas aderentes ou que
tiveram seu ingresso nos programas negado € uma questdo bastante sensivel, que deve ser
analisada tanto sob o aspecto da preservacéo da imagem do Contribuinte quanto da publicidade

dos atos publicos.
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Outro aspecto abordado no estudo relaciona-se a uma outra caracteristica dos
programas de cooperacdo importante de ser lembrada, que € a voluntariedade de adeséo. Vale
dizer, conquanto haja diversas vantagens para ambos os lados, além dos custos envolvidos, ha
algumas dificuldades a serem superadas, as quais demandam, previamente a sua tomada de
deciséo sobre a adeséo, avaliacdo cuidadosa por parte do Contribuinte a respeito das vantagens
e desvantagens dos programas em seu caso especifico.

Importante repetir que os programas de cooperacao nao se destinam a reducgéo da carga
tributaria dos Contribuintes, mas a promocédo da conformidade, por meio da facilitacdo do
cumprimento de obrigacdes tributérias, promovendo uma relacdo mais estreita entre Fisco e
Contribuinte. Assim, além da certeza juridica tributaria, a implementacdo dos programas pode
trazer diversas vantagens a ambos os lados, assim como para o proprio ambiente de negocios,
na medida em que, ao promover um cenario de conformidade tributaria, a tendéncia é que haja
maior competitividade entre as empresas, em condi¢des mais equilibradas.

Na verdade, é fundamental que todos os envolvidos consigam perceber vantagens
decorrentes do modelo, uma vez que 0s programas sao, como regra, de adesdo e retirada
voluntarias. Embora ndo haja um modelo padréo, pronto e acabado, a ser aplicado em qualquer
lugar do mundo, sendo certo que cada Administracdo Tributaria deve desenhar seus programas
conforme suas peculiaridades locais, ha alguns beneficios que costumam ser identificados. Da
parte do Fisco, ha a possibilidade de obtencdo de informacdes detalhadas sobre os
Contribuintes, o que é essencial para a compreensdo do funcionamento das empresas, seus
negdcios e segmentos econdmicos em que atuam. Com isso, espera-se desempenho mais
eficiente do Fisco, um cenario menos litigioso e de maior previsibilidade da arrecadacéo, o que
é de muito valor para a boa gestdo publica. Para os Contribuintes, merece novo registro o
estreitamento da relacdo com o Fisco, com maior transparéncia e confianca e menos litigios, o
gue gera um ambiente de maior certeza tributaria e, da mesma forma, possibilita otimizacéo e
concentracdo de esforcos na atividade principal e menos em questdes fiscais. Isso sem
mencionar o ganho de imagem que o titulo de parceiro do Fisco, em condicdes de conformidade
tributaria, pode gerar perante a sociedade e, em Gltima instancia, ao mercado consumidor.

De outra banda, talvez o principal desafio a superar seja a necessidade da forte mudanca
cultural que o modelo de cooperacéo exige do Fisco e dos Contribuintes. O rompimento com o
modelo tradicional de repressdo e punicdo, essencial para 0 sucesso dos programas de
cooperacdo, demanda empenho de ambas as partes. A ma qualidade dos servicos publicos e 0s
recorrentes casos de malversagéo de recursos publicos dificultam ainda mais o estabelecimento

da fundamental relagdo de confianca entre as partes. Mas ha outras questdes a serem
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consideradas na avaliacdo quanto & implementacdo ou adesdo aos modelos de cooperacao,
como os elevados custos envolvidos, relacionados a capacitacdo de pessoal e aquisi¢do e
manutencdo de uma infraestrutura tecnologica capaz de lidar com a grande quantidade de
informacao disponivel, garantindo a seguranca que exige a legislacdo. E, ainda, a construcéo e
aprovacdo de um marco legislativo suficientemente detalhado e com pardmetros razoaveis, de
modo a proporcionar confiabilidade e estabilidade ao modelo. Um mecanismo de avaliagéo de
custo-beneficio dos programas é, também, um grande desafio e se revela como importante
ferramenta para subsidiar a decisdo pela manutencdo do modelo.

Todos esses pontos, positivos e negativos, devem ser objeto de cuidadosa e prévia
analise pelos interessados. O modelo, segundo a experiéncia nacional e internacional, é
interessante e pode implicar relevantes resultados positivos, mas pode ndo ser vantajoso para
todos os Contribuintes ou todas as Administracdes Tributarias. Certamente ndo € uma solucéo

magica, contudo € uma alternativa a ser considerada.
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ANEXO A - Emenda ao PL n° 15, de 2024

PROJETO DE LEI N° 15, DE 2024

Altera o Projeto de Lei n° 15, de 02 de fevereiro de
2024, que institui programas de conformidade tributaria e
aduaneira no ambito da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil do Ministério da Fazenda e dispoe sobre o devedor

contumaz e as condigoes para fruicao de beneficios fiscais.

Emenda Aditiva

Acrescentem-se ao Projeto de Lei n° 15, de 2024, os seguintes dispositivos:

VI -0 compromisso da Administracdo Tributaria de que as informacdes fornecidas pelo
Contribuinte participante a respeito dos atos, negdcios ou operacdes, planejadas ou
implementadas, que ndo se caracterizem como obrigacdes acessorias ordinarias, serdo mantidas
sob sigilo, ndo podendo ser compartilhadas com outros 6rgaos ou utilizadas para fins diversos

da execucdo do Programa, mesmo apos eventual excluséo do participante.”
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VII — prestar as informag0es e fornecer os documentos solicitados pela Administragdo
Tributéaria pertinentes aos fins do Programa, quando devidamente justificado o pedido pela

autoridade fiscal.

§ 8° O ato declaratério executivo de que trata o § 3° serd publicado nos meios de

comunicagdo oficiais, apos definitivamente julgado pelas autoridades administrativas.”

§ 10. O ato de exclusdo do Programa OEA sera publicado nos meios de comunicacao

oficiais, apds definitivamente julgado pelas autoridades administrativas.”

8 4° As informagOes fornecidas pelo interveniente a respeito dos atos, negocios ou
operacdes, planejadas ou implementadas, na forma do inciso | do caput, que ndo se caracterizem
como obrigacOes acessorias ordindrias, serdo mantidas sob confidencialidade, ndo podendo ser
compartilhadas com outros 6rgéos ou utilizadas para fins diversos da execugdo do Programa,

mesmo apos eventual exclusdo do participante.”

JUSTIFICATIVA

O Projeto de Lei n° 15, de 2024, protocolado, em 02 de fevereiro de 2024, na Camara

dos Deputados, institui programas de conformidade tributaria e aduaneira no ambito da
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Secretaria Especial da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda e dispde sobre o
devedor contumaz e as condigdes para fruicdo de beneficios fiscais.

Como se sabe, um dos principais objetivos da proposicao legislativa em tela é conferir
respaldo legal aos Programas Confia e OEA, ja existentes, e a criacdo do Sintonia e, assim,
aumentar os niveis de seguranca juridica para os contribuintes envolvidos. Trata-se de
providéncia fundamental para o sucesso dos modelos de cooperacdo tributaria, que se
processam mediante adesdo voluntaria do interessado, caracteristica peculiar ao Confia e ao
OEA.

Em programas como estes, € fundamental o estabelecimento de regras claras e
precisas, que possibilitem ao contribuinte interessado exercer uma opgdo mais consciente
guanto a sua participacdo. Isto porque o modelo envolve a troca de grande volume de
informacBes, que podem ir além das obrigacbes acessorias ordinarias, algumas delas
relacionadas a atividade empresarial. Nesta linha, recomenda-se a evidenciacdo de que a
confidencialidade e o sigilo fiscal sdo principios a serem observados (art. 3°, VIII). E, ainda,
gue na execucdo dos Programas, a Administracdo Tributaria seja obrigada a preservar o sigilo
dessas informacdes, que ndo poderdo ser compartilhadas com outros érgdos ou utilizadas para
fins diversos da execucdo do Programa, mesmo apos eventual exclusdo (art. 4°, 8 1°, VI, e art.
21, § 4°). A boa-fé é essencial para o sucesso do modelo. Eventual temor do contribuinte que
as informacdes por ele fornecidas poderao vir a prejudica-lo no futuro podera representar um
obstaculo ao bom andamento do relacionamento proposto. Por outro lado, os contribuintes
aderentes devem prestar as informacGes e fornecer os documentos solicitados pela
Administracdo Tributaria pertinentes aos fins do Programa, sempre que justificavel a demanda
(Art. 6°, VII).

Propbe-se, ainda, visando a garantir o primado do principio da transparéncia, e
considerando que tanto o Confia quanto o OEA divulgam a relacdo dos contribuintes
certificados, seja evidenciada a importancia de dar publicidade aos atos de exclusdo dos
Programas. Contudo, para preservar a imagem do contribuinte, a publicacdo somente seria
levada a efeito apds definitivamente concluido o processo de exclusdo, administrativamente
(Art. 11, 8 8°, e Art. 18, § 10).

Tais alteracdes sdo fundamentais para garantir a confiabilidade dos Programas e para
construir um cenario de conformidade e certeza tributarias, com aprimoramento da relagéo entre
Fisco e Contribuinte. Afinal, o modelo de compliance tributario cooperativo é caracterizado por

confianga mutua e troca de transparéncia por seguranca juridica, com o objetivo de estimular o
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cumprimento voluntério de obrigagdes tributarias, com beneficios para as partes envolvidas,
conforme tem sido observado em experiéncias internacionais.

Assim, espera-se com as presentes propostas contribuir, em alguma medida, para a
construcdo de um modelo diferenciado de relacionamento da Administracdo Tributaria com os
Contribuintes, buscando uma alternativa ao modelo tradicional de represséo e punicéo, que tem
se mostrado pouco eficiente na recuperacdo do crédito tributario.



