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RESUMO

Este estudo analisa a aplicacdo da Lei 9.964/2000, que institui o
Programa de Recuperacao Fiscal (Refis 1), pela Receita Federal do Brasil,
as causa e as conseguéncias da exclusao das empresas que aderiram
ao programa. O objetivo principal do trabalho é investigar se a
interpretacao e aplicacao dessa lei pela Receita representam um desvio
das intencdes originais do legislador ordinario, impactando
negativamente a seguranca juridica e os contribuintes, esclarecendo
COMO iSsO ocorreu, quais a consequéncias e de que forma pode ser
evitado esse tipo de ocorréncia. Para atingir este objetivo, o estudo se
aprofunda em varias areas: explora as teorias de Administracao Publica,
como o modelo burocratico de Max Weber e o Novo Gerencialismo
Publico, para entender as estruturas e praticas da Receita Federal,
avalia a governanca fiscal e as politicas publicas relacionadas,
contextualizando a atuacao da Receita Federal no sistema tributario
brasileiro; e examina o poder discricionario na administragcao publica e
a seguranca juridica no direito tributario para compreender as
implicacdes das acdes da Receita Federal para os contribuintes.
Utilizando uma metodologia qualitativa que abrange analise
documental, estudo de jurisprudéncia e pesquisa de artigos de
especialistas, com énfase na Acao Direta de Inconstitucionalidade
7.370, na Acao Declaratéria de Constitucionalidade 77, o estudo
encontrou que a Receita Federal tem aplicado a Lei 9.964/2000 de
maneira que, em varias instancias, diverge das intencdes do legislador,
especialmente na exclusao de contribuintes do Refis |, utilizando
critérios rigidos e interpretacdes restritivas. Consequentemente,
conclui-se que € necessario um realinhamento das praticas da Receita
Federal com os objetivos legislativos da Lei 9.964/2000, visando maior
transparéncia, coeréncia e eficacia na aplicacao das leis tributarias,
beneficiando assim o sistema fiscal brasileiro. Por fim, propde-se um
projeto de lei factivel que vem a equalizar essas questdes.

Palavras chave: Refis I. Interpretacao. Receita Federal.
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ABSTRACT

This study analyzes the application of Law 9.964/2000, which
established the Tax Recovery Program (Refis 1), by the Brazilian Federal
Revenue Service, and the causes and consequences of the exclusion of
companies that joined the program. The main objective is to investigate
whether the interpretation and application of this law by the IRS
represent a deviation from the original intentions of the ordinary
legislator, negatively impacting legal certainty and taxpayers. It also
clarifies how this occurred, what the consequences are, and how this
type of occurrence can be avoided. To achieve this objective, the study
delves into several areas: it explores Public Administration theories,
such as Max Weber's bureaucratic model and New Public
Managerialism, to understand the structures and practices of the IRS; it
assesses fiscal governance and related public policies, contextualizing
the IRS's role in the Brazilian tax system; and it examines discretionary
power in public administration and legal certainty in tax law to
understand the implications of the IRS's actions for taxpayers. Using a
qualitative methodology that encompasses documentary analysis, case
law, and research into articles by experts, with an emphasis on Direct
Action of Unconstitutionality 7,370 and Declaratory Action of
Constitutionality 77, the study found that the Federal Revenue Service
has applied Law 9,964/2000 in a manner that, in several instances,
diverges from the legislator's intentions, particularly in the exclusion of
taxpayers from Refis |, using rigid criteria and restrictive interpretations.
Consequently, it concludes that the Federal Revenue Service's practices
need to be realigned with the legislative objectives of Law 9,964/2000,
aiming for greater transparency, coherence, and effectiveness in the
application of tax laws, thus benefiting the Brazilian tax system. Finally,
a feasible bill is proposed that would balance these issues.

Keywords: Refis I. Interpretation. IRS.
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INTRODUCAO

O presente trabalho se debruga sobre o contexto tributario
brasileiro, um terreno caracterizado pela sua intrincada complexidade
e pelas sutis nuances de um sistema fiscal multifacetado. No Brasil, a
esfera tributaria é marcada por uma legislacdo densa e
frequentemente alterada, em que a compreensao e a conformidade se
tornam desafios tanto para entidades governamentais como para os
contribuintes. Neste cenario complexo, emerge o Programa de
Recuperacao Fiscal (Refis 1), instituido pela Lei 9.964/2000, como um
elemento central de estudo.

O Refis | foi desenvolvido como uma estratégia para permitir a
regularizacao de débitos fiscais acumulados, representando uma
tentativa de conciliar os interesses do Estado, em maximizar a
arrecadacao de receitas, com as necessidades dos contribuintes, de
gerir suas pendéncias tributarias de maneira viavel. Essa legislagao, no
entanto, vem transcendendo a sua funcao aparente de facilitador fiscal.
Ela atua como um ponto de intersecao entre a complexa malha de leis
tributarias e a realidade pratica da administracao fiscal, revelando as
dinamicas subjacentes entre a Receita Federal e os contribuintes.

Por um lado, a Receita Federal enfrenta o desafio de
implementar e gerir o programa de maneira eficaz, equilibrando o rigor
no cumprimento das normas com a flexibilidade necessaria para
adaptar-se as realidades econdmicas e sociais. Por outro lado, os
contribuintes, confrontados com um sistema que muitas vezes é
percebido como labirintico e excessivamente oneroso, buscam se
adequar a um conjunto de regras em constante evolugao, cuja clareza
nem sempre € evidente.

Nesse sentido, o Programa de Recuperacao Fiscal (Refis 1), criado
como uma iniciativa para a regularizacgao fiscal, atua como um ponto
focal no complexo panorama tributario do Brasil. Esse programa,
delineado pela Lei 9.964/2000, foi estabelecido com o intuito de
oferecer aos contribuintes a oportunidade de sanar suas pendéncias
fiscais com o governo, proporcionando condi¢des mais favoraveis para
0 pagamento de dividas tributarias.




No entanto, a implementacao e a interpretacao deste programa
pela Receita Federal do Brasil tornaram-se temas de debates criticos e
intensos. As controvérsias surgem principalmente em torno das
praticas adotadas pela Receita Federal, especialmente no que diz
respeito a exclusao de contribuintes do programa.

Essa exclusao, frequentemente baseada em critérios rigorosos e
interpretacdes estritas das regulamentacdes fiscais, levanta questdes
significativas sobre a flexibilidade e a equidade na aplicacao da lei. Tais
praticas tém sido objeto de escrutinio, pois podem nao apenas
impactar

a relacao entre os contribuintes e a autoridade fiscal, mas
também influenciar a percepcao de justica e eficacia do sistema
tributario como um todo. Além disso, a maneira pela qual a Receita
Federal interpreta e aplica as disposicdes do Refis | pode ter implicacdes
profundas para a segurancga juridica, influenciando as decisdes
econdmicas e financeiras dos contribuintes.

As consequéncias negativas da exclusao de contribuintes do
Refis | por insuficiéncia de pagamento, retroativamente e mesmo
qgquando esses contribuintes estavam adimplentes dentro das
condi¢des do programa, sao diversas e acontecem em ambos os lados
da questao. Por exemplo, o impacto econdmico dessa decisao sobre as
empresas, que de um dia para o outro viram seu débito com a receita
se avolumar extraordinariamente, chegou a impossibilitar algumas de
continuarem operando, além, € claro, da inseguranca juridica
provocada. Do lado do Estado, entre as consequéncias negativas, esta
O aumento substancial de litigios, a sobrecarga do judiciario e o
travamento na recuperacao desses valores. E a sociedade nao sai ilesa,
Ja que o travamento da arrecadacao e o aumento dos litigios resultam
em uma conta bem alta ao erario.

Esse cenario de implementacao e interpretacao do Refis |,
portanto, nao apenas reflete as dinamicas do sistema tributario, mas
também evidencia a necessidade de um equilibrio entre a aplicagao
rigorosa das leis fiscais e a compreensao das realidades econdmicas
enfrentadas pelos contribuintes. A maneira como esses desafios sao
gerenciados pela Receita Federal pode ter um impacto substancial na
eficacia do programa e na confianca geral no sistema tributario
brasileiro.




Nesse contexto, mostra-se imprescindivel perquirir se essa
interpretacao e geréncia feita pela Receita Federal do Brasil pode ser
vista como um "apagao das canetas dos legisladores", prejudicando a
intencao legislativa e, consequentemente, os contribuintes. Essa
guestao norteou a presente peaquisa,que teve como objetivo geral
analisar as consequéncias da aplicacdo da Lei 9.964/2000 (Refis 1) pela
Receita Federal, com foco nos impactos da exclusao de contribuintes
para a seguranca juridica e a eficiéncia da gestao fiscal. Ja os objetivos
especificos da pesquisa sao: examinar os critérios adotados pela Receita
Federal na exclusao de contribuintes do Refis |; avaliar os impactos da
exclusao de contribuintes em termos de arrecadacao publica; analisar
divergéncias na interpretacao juridica do Refis | entre a Receita Federal
e 0 STF e propor ajustes no modelo de gestao de bénus e honorarios
para maior eficiéncia fiscal.

Para alcancar tal objetivos, primeiramente € importante realizar
uma fundamentacda sobre as teorias de Administracao Publica, com o
intuito de fornecer um arcabouco tedrico para compreender as
estruturas organizacionais e as praticas administrativas da Receita
Federal do Brasil. Essa analise inclui o exame de modelos tedricos, como
o modelo burocratico proposto por Max Weber, que enfatiza a
racionalidade, a formalizacao e a hierarquia dentro das organizag¢des
publicas. Ao explorar esse modelo, busca-se entender como a estrutura
burocratica da Receita Federal pode influenciar sua abordagem na
aplicacao da lei, especialmente em termos de conformidade, eficiéncia
e justica.

Outro modelo analisado é o Novo Gerencialismo Publico, uma
teoria que sugere uma maior flexibilidade, eficiéncia e orientacao para
resultados nas praticas administrativas. Essa analise visa compreender
até que ponto a Receita Federal adotou esses principios gerenciais
modernos em sua operacao e como isso afeta a implementacao do
Refis I. O contraste entre o modelo burocratico tradicional e as
abordagens mais contemporaneas do Novo Gerencialismmo Publico
oferece uma visao valiosa sobre a dinamica interna da Receita Federal
e sua capacidade de adaptar-se a um ambiente fiscal em constante
mudanca.

Outra analise imporante € a da governanca fiscal, com o ituito de
avaliar as politicas publicas relacionadas a aplicacdo da lei 9.964/2000,
para compreender o contexto mais amplo dentro do qual a receita
federal opera. Procura-se nao apenas compreender as estruturas




organizacionais e praticas administrativas da Receita Federal, mas
também avaliar como essas estruturas e praticas se alinham com as
teorias de Administracao Publica e quais implicacdes isso tem para a
eficacia e a equidade na aplicacdo da Lei 9.964/2000. Ao fazer isso, a
pesquisa procura compreender os desafios e oportunidades
enfrentados pela Receita Federal no equilibrio entre eficiéncia
administrativa e justica fiscal, dois elementos cruciais na
implementacao de qualquer legislacao tributaria.

Ao explorar a governanca fiscal, a pesquisa visa compreender
como as decisdes sao tomadas no ambito da politica tributaria,
incluindo os mecanismos de formulagao, execucao e avaliacao dessas
politicas. Isso envolve avaliar ndao apenas as estruturas formais de
tomada de decisao, mas também as influéncias politicas, econdmicas e
sociais que impactam a administracao tributaria. A analise busca
desvendar como esses fatores externos e internos afetam a capacidade
da Receita Federal de aplicar a Lei 9.964/2000 de maneira eficaz e justa.

Continuando, apresenta-se uma analise das formas como a
Receita Federal exerce seu poder discricionario na interpretacao e
aplicacao do Refis I. Essa analise critica foca em entender as nuances e
os critérios utilizados pela Receita Federal ao interpretar a legislacao,
identificando como essas interpretacdes se alinham — ou divergem -
das intenc¢des originais dos legisladores. O exercicio do poder
discricionario, essencial na administracao publica, envolve decisdes que
podem variar entre a rigidez absoluta das regras e a flexibilidade
necessaria para lidar com casos individuais.

Nesta esteira, examinado-se, portanto, o equilibrio entre a
aderéncia estrita a lei e a aplicagao pratica que leva em conta as
circunstancias especificas de cada caso. Esse exame inclui uma
avaliagcao das politicas internas, diretrizes e procedimentos adotados
pela Receita Federal, analisando como esses elementos influenciam a
tomada de decisdes. Por exemplo, a pesquisa busca compreender em
que medida a interpretagcao da Receita Federal em relacdo a
admissibilidade e a exclusao dos contribuintes no programa
supracitado reflete uma compreensao equilibrada, ponderando os
objetivos de arrecadacao com a necessidade de justica fiscal.

De outro norte, avalia-se também o impacto das praticas da
Receita Federal sobre a seguranca juridica, particularmente em relacao
aos direitos e obrigacdes dos contribuintes conforme estabelecidos




pela Lei 9.964/2000. Essa avaliacdo busca discernir como as decisdes e
procedimentos adotados pela Receita Federal moldam o ambiente
legal e fiscal para os contribuintes. O foco é entender se as acdes da
Receita promovem um cenario de previsibilidade e confianca, fatores
essenciais para a eficacia e a integridade do sistema tributario
brasileiro.

Neste sentido, o estudo examina ainda se as praticas
administrativas e interpretativas da Receita Federal estao alinhadas
com os principios de justica fiscal e se elas respeitam o equilibrio entre
a aplicacao rigorosa da lei e a consideracdao das circunstancias
individuais dos contribuintes. A analise visa compreender como tais
praticas impactam a percepc¢ao dos contribuintes sobre a equidade e a
consisténcia da aplicacao da lei, elementos que sao fundamentais para
fomentar a conformidade voluntaria e manter a confianca no sistema
tributario.

Além disso, o estudo traz um exame especifico da jurisprudéncia,
com foco especial na Acao Declaratdria de Constitucionalidade 77, que
proporciona a compreensao da interpretacao judicial das questdes
legais relacionadas a lei em questao.

A pesquisa também abrange uma revisao da literatura
especializada, incorporando estudos académicos, analises de
especialistas e outros trabalhos relevantes. Essa revisao complementa
a analise documental e a investigacao da jurisprudéncia, oferecendo
uma visao abrangente e multifacetada da aplicacdo do objetivo em
tela.

Por fim, € dada particular atencao a exclusao de contribuintes do
programa Refis I. A investigacao busca identificar situacdées em que a
interpretacao e execucao da lei por parte da Receita Federal nao
estejam em consonancia com os objetivos legislativos estabelecidos.
Especial énfase € dada ao exame dos critérios e procedimentos
adotados pela Receita Federal que levam a exclusao de contribuintes,
avaliando se tais praticas refletem uma interpretacao excessivamente
rigida ou uma aplicacao desproporcional da lei. Uma sugestao de
solucao factivel para as dificuldades levantadas nesse estudo esta
presente no ultimo capitulo, em forma de projeto de lei.




1.1 METODOLOGIA DA PESQUISA

O estudo caracteriza-se como qualitativo, ja que tratou de
determinar quais foram as consequéncias econdémicas e juridicas da
aplicacao do Refis | e da posterior exclusao de centenas de empresas
do programa, treze anos depois, pela Receita Federal. Segundo Becker
(2014), é a pergunta da pesquisa que determina seu carater qualitativo
e, de fato, se questionou quais form as consequéncias € nao quantas
foram as consequéncias. O meétodo que possibilitou responder a
pergunta da pesquisa foi a analise interpretativa de documentos legais,
decisdes administrativas e jurisprudéncias.

A pesquisa também contou com uma revisao de literatura e
documental, ja que descreveu diferentes teorias de gestao, como a
weberiana e o novo gerencialismo publico, e embasou toda analise do
objeto de pequisa na literatura. Nessas analises foram contemplados
autores como Max Weber; Bresser-Pereira (2001); Vaz (2016); Abrucio
(2007); Cardoso Jr, (2011); Lopez, (2015); Evans (1993); Di Pietro (2016);
Pires (2009); Soares (2007); Bianco (2005); Zanco (2018); Carazza (2024),
Kokke (2020) e Cruz (2024), que criou o Método Cross.

Na analise da gestao e posterior judicializacao do Refiz I, foram
utilizadas normas e a gestao tributaria, os autos do processo ajuizado
pela OAB, as decisdes do STJ e do STF sobre o Refis | e a exclusao de
empresas por pagamento insuficiente, os pareceres técnicos da
Receita Federal, pareceres da Procuradoria Geral, o Parecer PGFN/CDA
n° 1.206/2013 da Fazenda Nacional, legislacdes complementares
relacionadas a gestao tributaria, normas e diretrizes da AGU sobre
pagamento de honorarios, documentos do Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (CARF) sobre gestao tributaria, honorarios e
gratificacdes. Ponderou-se ainda sobre a atuagao da advocacia publica,
honorarios de sucumbéncia, bénus por produtividade.

Além do método interpretativo convencional, baseado na leitura
e interpretacao dos documentos, foi utilizado o método Cross (Cruz,
2024), que é aplicado para resolucao de situagdes problemas e
considera o conhecimento das causas, dos efeitos e das solucdes. O
meétodo Cross foi utilizado para correlacionar os critérios de exclusao de
contribuintes com os impactos observados na seguranga juridica e na
eficiéncia fiscal. A analise baseada no método Cross aplicada a
problematica da aplicacdo da Lei 9.964/2000 (Refis |) considerou os
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seguintes fatores: a intencao legislativa; a aplicagdo administrativa; a
interpretacao legal; a eficiéncia administrativa e a seguranca juridica.

Para tanto, foram seguidas as seguintes etapas do método Cross:

1.

(Causa) Conhecimento e estabelecimento das causas e
critérios utilizados para exclusao das empresas do Refis I,
que por sua vez foi a causa do processo judicial.

(Efeito) Conhecimento das consequéncias econdémicas e
juridicas geradas pela exclusao das empresas pelo critério
de pagamento insuficiente e do processo judicial movido
pela OAB, o que responde a pergunta da pesquisa.
(Solucao) Sugestao de solucoes concernentes aos
resultados das etapas 1 e 2, de forma que possibilitem
melhor relagcdo custo/beneficio e menos efeitos colaterais
danosos na aplicacdo de politicas publicas na area
tributaria/fiscal.







TEORIAS DE ADMINISTRACAO
PUBLICA: EXAME DOS MODELOS
BUROCRATICO, DE MAX WEBER,
E O NOVO GERENCIALISMO
PUBLICO, COM FOCO NAS
ESTRUTURAS
ORGANIZACIONAIS E PRATICAS
DA RECEITA FEDERAL DO
BRASIL NA APLICAGCAO DA LEI
9.964/2000.

A administracao publica, um campo vital para a governanca e a
eficiéncia estatal, tem experimentado transformacdes significativas ao
longo dos anos. Uma das mudangas mais notaveis € a transicao do
modelo burocratico, idealizado por Max Weber, para o novo
gerencialismo publico. Essa transicao nao € meramente tedrica, mas
profundamente pratica, como se observa nas estruturas
organizacionais e praticas da Receita Federal do Brasil.

Max Weber, com seu modelo burocratico, enfatizou a
importancia da hierarquia, formalidade e a impessoalidade nas
operacdes administrativas. Enquanto esse modelo promoveu a
padronizagao e a previsibilidade, também se tornou sindnimo de
rigidez e ineficiéncia em determinados contextos, especialmente em
um mundo dinamico e em rapida mudanga.

Por outro lado, o novo gerencialismo publico emerge como uma
resposta aos desafios colocados pela modernidade e pela necessidade
de uma administracao publica mais agil e responsiva. Esse modelo
enfatiza a eficiéncia, a flexibilidade e a orientagcao para resultados,
caracteristicas essenciais em um ambiente que demanda
adaptabilidade e inovacao constantes.

Na Receita Federal do Brasil, essas transformacdes teodricas
assumem uma forma pratica e tangivel. A instituicao, responsavel pela
administracao tributaria no Brasil, tem incorporado elementos do
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gerencialismo publico em sua estrutura e operacgoes. Isso se reflete em
uma maior énfase na eficiéncia operacional, na responsabilidade fiscal,
e na busca por inovacdes que simplifiguem processos e melhorem a
experiéncia do contribuinte. A adocao dessas praticas gerenciais €
crucial para lidar com a complexidade e a magnitude das
responsabilidades fiscais em uma economia do tamanho do Brasil.

Portanto, ao examinar as teorias de administracao publica com
foco nos modelos de Weber e nas praticas gerenciais contemporaneas,
€ essencial avaliar como essas teorias se manifestam e sao adaptadas
na Receita Federal do Brasil. Essa analise oferece insights valiosos sobre
o funcionamento pratico da administragao publica e sobre como
teorias administrativas podem ser aplicadas e modificadas para
atender as necessidades e desafios especificos de um pais.

Max Weber, em suas teorias sobre a burocracia, delineou um
modelo organizacional que ele considerava ser o mais racional e
eficiente para estruturas administrativas. As caracteristicas centrais
desse modelo incluiam uma hierarquia claramente definida, uma
divisao de trabalho especializada e a implementacao rigorosa de regras
e procedimentos formais. Esse modelo de Weber nao apenas
influenciou, mas também moldou significativamente as primeiras fases
do desenvolvimento da administracao publica no Brasil, um exemplo
notavel foi a Reforma Burocratica de 1936, sob a lideranca de Getulio
Vargas e de Luiz Simdes Lopes (Bresser-Pereira, 2001).

Nesse ano, foi criado o primeiro érgao estatal voltado a reforma
burocratica, o Conselho Federal do Servico Publico Civil, que dois anos
depois passa a ser o Departamento Administrativo do Servico Publico
(DASP). A partir desse 6rgao foram estabelecidos uma série de outros
orgaos reguladores, conselhos, comissdes e institutos, no que foi
chamado de Estado Novo, que aconteceu no periodo ditatorial do
Governo de Getulio Vargas (Bresser-Pereira, 2001).

Por isso, Bresser-Pereira (2001) afirma que essa reforma foi
"Imposta de cima para baixo" e nao refletiu adequadamente as
"necessidades contraditorias da sociedade e da politica brasileiras"
daquele periodo. Essa observacao aponta para uma adogao rigida do
modelo burocratico de Weber, sem a necessaria adaptacao ao contexto
social e politico especifico do Brasil.

E crucial reconhecer que, apesar das criticas a sua rigidez e
potencial ineficiéncia, a implementacao do modelo burocratico era, na




€época, uma resposta necessaria aos desafios enfrentados pelo Brasil. O
pais, em um esforco para combater a corrupcao endémica e o poder
concentrado nas maos de um estado ditatorial, precisava de um
sistema administrativo que promovesse a transparéncia, a
responsabilidade e a previsibilidade. A burocracia de Weber, com sua
énfase em regras formais e procedimentos claros, oferecia um meio
para mitigar a arbitrariedade e o favoritismo, problemas frequentes em
administracdes menos estruturadas e mais personalistas.

Portanto, embora a aplicacao do modelo burocratico de Weber
no Brasil tenha sido criticada por nao responder plenamente as
complexidades locais, ndao se pode negar que ela desempenhou um
papel fundamental na tentativa de estabelecer uma administracao
publica mais objetiva, imparcial e eficiente. Essa abordagem foi um
passo crucial na jornada do pais rumo a um sistema administrativo
mais democratico e responsavel, servindo como uma base sobre a qual
reformas posteriores, incluindo o movimento em direcao ao
gerencialismo publico, puderam ser construidas.

Em 1995, ao assumir a presidéncia, Fernando Henrique Cardoso
da inicio a outra importante reforma do Estado, visto que o modelo
burocratico havia se deteriorado e ja nao

correspondia mais as necessidades emergentes naquele final de
século. Esse governo criou entao o Ministério da Administragcao Federal
e Reforma do Estado, com a incumbéncia de delinear e implementar a
Reforma Gerencial de 1995. Essa reforma passou a ser chamada pelo
entao Ministro Bresser-Pereira de Reforma Gerencial e deu origem ao
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado. As bases tedricas para
tal reforma partiram da bibliografia que surgia na Inglaterra, sob o titulo
geral de Nova GCestao Publica e do modelo que estava sendo
implantando no Reino Unido (Bresser-Pereira, 2001).

O novo gerencialismo publico, com seu enfoque na eficiéncia e
eficacia, tornou-se um aspecto fundamental na modernizagao da
Receita Federal do Brasil. Como Vaz (2016) observa, o gerencialismo "se
faz presente na medida em que busca uma gestao publica mais
eficiente, orientada para resultados". Essa filosofia de gerenciamento é
particularmente relevante para a Receita Federal, dada a sua
responsabilidade crucial na arrecadacao de tributos e na fiscalizagcao de
atividades econémicas.




A adocao de praticas gerenciais na Receita Federal simboliza
uma evolucao do modelo burocratico tradicional, que se focava maisem
processos e procedimentos, para um modelo que valoriza resultados e a
otimizacao de recursos. Esta mudanca é fundamental em uma
instituicdo como a Receita Federal, onde a eficiéncia nao apenas
melhora a coleta de receitas, mas também contribui para a reducao da
carga burocratica sobre os contribuintes e empresas. Ao equilibrar rigor
burocratico com flexibilidade gerencial, a Receita Federal pode
responder de maneira mais agil e efetiva as demandas e desafios em
constante mudancga do cenario econémico e fiscal.

O novo gerencialismo na Receita Federal envolve a
implementacao de sistemas de gestao por resultados, que incluem a
definicdao de metas claras, o acompanhamento de indicadores de
desempenho e a avaliacao continua dos processos internos para
garantir a otimizacao continua das operacdes. Este enfoque resulta em
uma administracao tributaria mais proativa, capaz de se adaptar as
mudancas nas praticas econdmicas e de se manter eficiente em um
ambiente cada vez mais digitalizado e globalizado.

Além disso, essa abordagem gerencial fortalece a capacidade da
Receita Federal de combater a evasao fiscal, a fraude e outras praticas
ilicitas. Ao utilizar tecnologias avancadas e analise de dados,
juntamente com uma gestao orientada para a eficiéncia, a Receita
Federal pode identificar padrbées anormais, rastrear transacoes
suspeitas e garantir uma fiscalizacao mais efetiva.

Por exemplo, Xavier et al (2022) sugere uma ferramenta
inteligente para identificar os perfis de potenciais sonegadores, apenas
usando dados abertos, publicos, que sao disponibilizados pela Receita
Federal e por outros cadastros publicos. Foram gerados trés modelos
que utilizaram os recursos Random Forest, Redes Neurais e Grafos e foi
possivel obter acuracia superior a 98% na predicao do perfil
inadimplente. Depois um software visual pode ser uso pelos auditores
fiscais.

A eficiéncia, um elemento-chave do novo gerencialismo,
desempenha um papel crucial na otimizacao dos recursos estatais € na
melhoria da prestacao de servicos publicos. Segundo Abrucio (2007),
"A eficiéncia, além de reduzir gastos governamentais, pode otimizar
0s recursos a disposicao tanto do Estado quanto dos cidadaos". Na
Receita Federal do Brasil, esta busca por eficiéncia se traduz em uma




abordagem de gestao mais orientada a resultados, enfatizando a
efetividade e a responsabilidade fiscal. Esta orientacao € especialmente
importante em uma instituicao encarregada de arrecadar receitas e
administrar tributos, uma funcao central para a sustentabilidade
financeira do Estado.

A adocao de uma gestao orientada por resultados na Receita
Federal implica ndao apenas na coleta eficiente de impostos, mas
também na implementacao de processos que garantam a justica fiscal
e a minimizag¢ao da evasao fiscal. Este enfoque resulta em um equilibrio
mais eficaz entre a necessidade de arrecadar receitas e a importancia
de manter um ambiente de negdcios justo e competitivo.

Além disso, como Abrucio (2007) destaca, "A gestao por
resultados € hoje a principal arma em prol da efetividade das politicas
publicas". Na Receita Federal, isso se reflete na adog¢ao de praticas como
o estabelecimento de metas claras, a mensuracao do desempenho e o
uso de indicadores para avaliar o sucesso das iniciativas fiscais. Por
exemplo, a implementacao de sistemas eletréonicos para a declaracao e
pagamento de impostos nao s6 simplifica o processo para o0s
contribuintes, mas também permite a Receita Federal processar dados
com maior rapidez e precisao, melhorando a eficiéncia operacional.

A eficiéncia na Receita Federal também se manifesta na forma
de inovacdes tecnoldgicas e na digitalizagcao de servicos. Estas medidas
nao sO6 melhoram a experiéncia do contribuinte, mas também
aumentam a transparéncia e reduzem as oportunidades de corrupg¢ao
e fraude fiscal. A utilizacao de analises de dados e inteligéncia artificial
para identificar padrdées anormais de declaracao e pagamento de
impostos € mais um exemplo de como a eficiéncia pode ser empregada
para aprimorar a fiscalizacao e a coleta de receitas.

Os desafios contemporaneos exigem uma reavaliacao constante
das praticas de gestao na administracao publica. Vaz (2016) lembra que
"O novo gerencialismo sugere a necessidade de se repensar a eficiéncia
da gestdao publica frente aos desafios contemporaneos". Isso é
particularmente relevante para a Receita Federal, que deve adaptar-se
continuamente as mudancas econdmicas e tecnoldgicas, mantendo a
eficiéncia e a eficacia em suas operacodes.

A evolucao da administracao publica, transitando do modelo
burocratico de Max Weber ao novo gerencialismo, simboliza uma busca
incessante por maior eficiéncia, eficacia e responsabilidade na gestao




do setor publico. Esse percurso de mudanca encontra significativa
discussao diante da aplicacdo do Programa de Recuperacao Fiscal
(Refis I), instituido pela Lei 9.964/2000.

Nao obstante a isso, as praticas atuais da Receita Federal, em
particular no que se refere a implementacao de programas de
refinanciamento de dividas (refis), revelam desafios na harmonizacao
entre a rigidez do modelo burocratico e a adaptabilidade requerida
pelo gerencialismo. Esse equilibrio € de suma importancia para a
administracao tributaria, um setor que necessita simultaneamente da
precisao e previsibilidade da burocracia, bem como da inovacao e
flexibilidade gerencial para responder de maneira eficaz as dinamicas
econdmicas e sociais.

Contudo, observa-se que a criacao de empecilhos pela Receita
Federal na efetivacao de programas de refis pode ser vista como uma
manifestagcao de uma adesao excessiva aos principios burocraticos, em
detrimento da flexibilidade e inovacao propostas pelo gerencialismo.
Tais obstaculos podem incluir processos complexos e morosos,
exigéncias documentais rigorosas e uma abordagem pouco flexivel na
negociacao de dividas, o que dificulta a regularizacao fiscal de
contribuintes.

Muito embora a gestao publica no Brasil sofra com uma espécie
de sentido de urgéncia quase que permanente, correndo atras de
atualizacdes na tentativa de acompanhar os paises desenvolvidos ou
centrais, como foi o caso da industrializacgao, a partir da década de 1930.
Esse fendmeno tem causado uma dissociacao entre planejamento e
gestao, ora havendo énfase no planejamento sem as estruturas de
gestao funcionando adequadamente para dar conta do planejamento,
ora a estrutura de gestao existindo sem planejamento, como € o caso
das estruturas e do gerenciamento burocraticos, das funcdes
orcamentarias, da implementacao, monitoramento, avaliacao e
controle das acdes do governo, que acabam vindo a reboque do
planejamento (Cardoso Jr, 2011).

Esse tipo de descompasso na gestao publica brasileira influencia
as acdes do governo, como a implementacao do Refis | pela Receita
Federal e pode ser outro motivo para que esse programa nao tenhasido
levado a cabo com a eficiéncia desejavel. De fato, a decisao da receita de
considerar o pagamento de empresas como insuficientes, sem
nenhum amparo legal para isso, excluindo-as do Refis |, foi uma decisao




administrativa equivocada, que acabou tornando o programa ineficaz e
até prejudicial para centenas de empresas com divida para com o
Estado, gue vinham cumprindo seus contratos e estavam adimplentes.

Os descompassos na gestao publica brasileira que por vezes
trazem prejuizos e ineficiéncia, continuam mesmo depois da reforma
do Estado ocorrida a partir de meados da década de 1990. Desta vez a
gestao ganha primazia sobre o planejamento na esteira das reformas
alinhadas ao pacote das recomendacdes do Consenso de Washington.
Na sanha do liberalismo econémico, o planejamento passa a ser
desnecessario e até prejudicial a um Estado que se pretende minimo,
pois o desenvolvimento, nesse caso, deve ser regulado pelas forgas
sociais e de mercado. Assim, ao invés de se qualificar planejamento,
instancias, organizacdes, instrumentos e procedimentos, reduz-se as
suas funcdes, como se fosse possivel gerir o Estado apenas com o
aspecto técnico-operacional, sem sentido estratégico e discricionario
(Cardoso Jr, 2011).

A assim chamada nova administracdao publica gerencial (ou
gerencialista) € o movimento tedrico e politico responsavel
pelo que neste trabalho se estd chamando de primazia da
gestao sobre o planejamento, fendmeno este referenciado
aos anos 1990 e pelo menos a primeira década de 2000.16
Trata-se de movimento politico que nasceu como critica das
organizagdes estatais burocraticas dos anos 1970 e 1980 e que
cresceu difundindo a cultura do empreendedorismo norte-
americano (cultura do self made man), instigando a aplicacao
de principios gerencialistas usados em organizacdes privadas —
tais como: qualidade total, just in time, toyotismo, certicacao,
familia 1SO-9000, reengenharia, downsizing, terceirizacao,
informatizacao, automacao etc. - no ambito da administracdo
publica. (Cardoso Jr, 2011).

Foi assim que na entrada desse século a racionalizacao de
procedimentos gerenciais da burocracia, das funcdes de orcamento, da
implementacao, monitoramento, avaliacao e controle das acdes do
governo tornaram-se apenas ferramentas da eficiéncia — fazer mais
com menos — como se sO isso bastasse para se chegar a eficacia e a
efetividade das politicas publicas (Cardoso Jr, 20T1).

Provavelmente por esse tipo de descompasso na gestao publica
brasileira casos como o Refis | terminaram nos tribunais superiores.
Trata-se tanto de um descompasso juridico e legal como uma fratura
Nna gestao publica, que no Brasil tende a ndo cicatrizar definitivamente.
A gestao publica de orientacao gerencialista implementada a partir de




1995 pelo ex-ministro Bresser-Pereira e o Ministério da Administragcao
Federal e Reforma do Estado (Mare) tem certamente elogios e criticas.
Uma das criticas é justamente a énfase superdimensionada no
desempenho institucional, na eficiéncia e nos resultados quantitativos
“sem o devido cuidado também com ambientes e processos cotidianos
de trabalho nas organizacdes”, que impactam fortemente instituicdes
e individuos. Houve uma énfase apressada na implementacao de
modelos que ja estavam sendo usados por outros paises, nem sempre
exitosos, sem a devida adequacao a realidade local (Cardoso Jr, 20T11).

Outra questao de gestao bastante debatida sobre a eficiéncia
das acdes do Estado que merece atencao e que pode, de fato, ser
coadjuvante em algumas deficiéncias é a excessiva discricionaridade
na nomeacao de cargos de confianca para o servigco publico. Para
alguns, o espaco destinado ao livre provimento € demasiado amplo e
politizado, o que produz efeitos negativos na capacidade de
planejamento e implementagao de politicas publicas. Essa pratica
pode contribuir para a descontinuidade e ineficiéncia de acgdes
administrativas, para o favorecimento de grupos, para a falta de
profissionalismo e até mesmo para a corrupg¢ao. Ja outros autores
tendem a considerar que as nomeacdes discricionarias sao uma forma
de trazer novos quadros de bons dirigentes a burocracia
governamental, reduzindo assim a ineficiéncia e aumentando a
inovacao (Lopez, 2015).

Diante disso, no proximo capitulo sera analisada a governanca
fiscal no Brasil, visto que a regidez na interpretagcao das normas, que
culminou na exclusao de contriguintes do programa de recuperacao
fiscal, de forma retroativa e mesmo estando adimplentes, e o
descompasso entre os objetivos do legislador e o resultado do Refis |,
Criaram uma série de consequéncias negativas para os contribuintes,
para o Estado e para toda a sociedade.







ANALISE DA GOVERNANCA
FISCAL: AVALIAR A
GOVERNANCA FISCAL E AS
POLITICAS PUBLICAS
RELACIONADAS A APLICACAO
DA LEI 9.964/2000, PARA
COMPREENDER O CONTEXTO
MAIS AMPLO DENTRO DO QUAL
A RECEITA FEDERAL OPERA.

A analise da governanca fiscal no Brasil, em especial no que se
refere a aplicacdo da Lei 9.964/2000, é um tépico complexo que exige
compreensao detalhada nao soé das funcdes e operacdes da Receita
Federal, mas também do seu papel dentro de um quadro maior de
politicas publicas e governanca.

A governanca fiscal no Brasil enfrenta desafios historicos,
agravados por complexidades no ambiente econbmico e na gestao
publica. A estrutura tributaria brasileira é considerada uma das mais
complexas do mundo, devido a sobreposicao de competéncias entre
Uniao, estados e municipios, além da alta carga tributaria que recai
sobre o consumo.

Segundo Martins (2017), os principais problemas do sistema
tributario brasileiro sao: o principio da cumulatividade, a complexidade
fiscal, a guerra fiscal entre estados e municipios (ICMS e ISS), a
superposicao de incidéncias (IPI, ICMS, ISS, Cofins, PIS e Cides), além de
outros de menor magnitude.

O Direito Tributario Brasileiro comecou a ganhar consisténcia
sistémica a partir da EC 18/1965. Anteriormente, apesar de ja se
ter desenvolvido, com razoavel densidade, a técnica impositiva
no concernente a alguns tributos, o certo é que faltava
arcabouco capaz de harmonizar as diversas tendéncias,
aspiracdes e necessidades dos diversos entes com
competéncia para tributar. Os conflitos se sucediam, as formas
tributarias eram utilizadas com imperfeicdes notodrias, as
garantias se diluiam em casuismos surgidos da melancdlica
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vocagdo da Federacao brasileira em transformar os
governantes em criadores de despesas Uteis e inUteis a serem
- apenas apds sua projecao - cobertas pelas receitas fiscais
(Martins, 2017, p. 2).

Para Martins (2027) o sistema tributario brasileiro é
consequéncia do crescimento do pais, de sua evolu¢cao econdémica e
dos anseios de fortalecimento da Federacao, mas em uma concepgao
centralizadora, autbnoma, em nivel de carga global a ser suportada
pelo contribuinte. Esses problemas ensejam uma reforma tributaria,
baseada na simplificacao da legislagcao e no fim da guerra fiscal.

A Receita Federal do Brasil (RFB) € o 6rgao responsavel por
administrar e fiscalizar tributos federais, além de gerenciar a
arrecadacao das contribuicdes previdenciarias, fundamentais para a
manutencao da seguridade social (Rezende, 2015).

Dentro desse contexto, a Lei n°® 9.964/2000, também conhecida
como a Lei do Refis (Programa de Recuperacao Fiscal), foi uma das
politicas publicas importantes voltadas para a regularizacao de dividas
tributarias. O programa permitiu a renegociacao de débitos com
condi¢cdes mais favoraveis, como parcelamentos alongados e redugao
de multas e juros, com o objetivo de facilitar a regularizacao fiscal de
empresas endividadas. O Refis surgiu em um momento de necessidade
de equilibrio nas contas publicas e também de apoio a solvéncia das
empresas, permitindo a manutencao da atividade econémica e,
consequentemente, da arrecadacao (Girolla; Meira Junior, 2006).

Mas o Brasil enfrenta um ciclo recorrente de problemas fiscais
devido ao desequilibrio entre receitas e despesas. A governanca fiscal
no pais tem sido marcada por tentativas de estabilizar o orcamento
publico, seja por meio de ajustes fiscais, seja pela implementacao de
politicas de recuperacao de crédito tributario. Em especial, durante
periodos de crise econdmica, o governo tem recorrido a programas
como o Refis para evitar a inadimpléncia em massa, garantindo a
entrada de receitas que seriam impossiveis de obter em cenarios
normais de cobranca (Rezende, 2015).

No entanto, programas de refinanciamento como o Refis sao
frequentemente criticados por gerarem um efeito negativo sobre a
moral tributaria. Repetidos ao longo do tempo (varias edicdes de
programas semelhantes ocorreram), eles podem desestimular o
cumprimento voluntario das obrigag¢des tributarias, ja que os




contribuintes passam a esperar que novos refinanciamentos sejam
disponibilizados futuramente. A dependéncia de programas de
refinanciamento pode criar um ciclo vicioso de inadimpléncia, afetando
assim a previsibilidade orcamentaria (Primenta; Scabora, 2023).

Além disso, o Brasil adota o sistema de orcamento rigido, em que
grande parte das despesas € obrigatdria, com vinculagcdes
constitucionais para areas como saude, educacgao e previdéncia. Isso
reduz a capacidade de ajuste fiscal no curto prazo, exigindo reformas
estruturais para tornar a gestao fiscal mais eficiente. Nos Ultimos anos, a
regra do teto de gastos, aprovada em 2016, foi uma tentativa de
controlar o crescimento das despesas, limitando o aumento dos gastos
publicos a inflagcao do ano anterior. No entanto, sua eficacia depende
da capacidade do governo em aumentar as receitas e promover
reformas, como a Reforma Tributaria, ainda em debate (Magalhaes;
Costa, 2018).

O papel da Receita Federal no controle fiscal € central, mas o
orgao também enfrenta dificuldades operacionais e de gestao de
recursos. O volume de litigios tributarios e o alto nivel de sonegac¢ao sao
problemas continuos. De acordo com estudo da OCDE (2021), o Brasil
possui uma das maiores taxas de litigios fiscais do mundo, resultando
em longos periodos de tramitacao de dividas. Isso compromete a
eficiéncia da arrecadacgao e retarda o fluxo de receitas para os cofres
publicos.

Em numeros de 2024,

As execucdes fiscais correspondem a 31% de todos os casos
pendentes da Justica e a 59% do total das execugdes
pendentes. A taxa de congestionamento na execugao fiscal é
de 87,8%. Sem esses processos, a taxa global do Judiciario cairia
de 70,5% para 64,7%. O tempo médio de tramitacao das
execucdes baixadas tem sido de 7 anos e 9 meses, o triplo do
tempo médio global do processo baixado. (CNJ, 2024, p. 22).

Para enfrentar essas questdes, a Receita tem investido em
ferramentas tecnoldgicas, como o Sistema Publico de Escrituracao
Digital (SPED) e o uso de big data para monitorar e cruzar informacdes
fiscais. Essas inovacdes visam aumentar a transparéncia e a capacidade
de fiscalizacao, embora o ambiente complexo e a burocracia continuem
a ser obstaculos (Rezende, 2016).




Um exemplo é a recente unidao entre o Sistema Publico de
Escrituracao Digital (SPED) e inteligéncia artificial. Segundo Magalhaes
Neto (2023), a automacao da escrituracao agregada ao uso de IA
simplifica e agiliza os processos de conformidade fiscal, reduz a
burocracia para as empresas e promove analise avancada de dados. A
IA aumenta a precisao na identificacao de padrdes e inconsisténcias,
permite uma gestao tributaria mais eficaz e previne possiveis
irregularidades, em menos tempo e com menor custo. “Em ultima
analise, a aplicacao da IA no SPED Fiscal tem o potencial de transformar
a interacdo entre o Fisco e os contribuintes, promovendo uma
abordagem mais eficiente e transparente no cumprimento das
obrigacdes fiscais” (Magalhaes Neto, 2023, p. 7).

A Lei n° 9.964/2000, ao instituir o Refis, foi uma tentativa de
resolver problemas fiscais imediatos, ajudando empresas a regularizar
suas situacdes e aumentando a arrecadacao no curto prazo. Contudo,
para uma governanca fiscal mais eficiente e sustentavel, o Brasil precisa
enfrentar desafios estruturais que vao além de programas de
refinanciamento pontuais, envolvendo a simplificagdo do sistema
tributario, a melhoria na administragao fiscal e a promogao de politicas
publicas que incentivem o cumprimento espontaneo das obrigacdes
tributarias.

A Lei 9.964/2000 institui

[..] o Programa de Recuperacao Fiscal — Refis, destinado a
promover a regularizacao de créditos da Uniao, decorrentes de
débitos de pessoas juridicas, relativos a tributos e
contribui¢gbes, administrados pela Secretaria da Receita
Federal e pelo Instituto Nacional do Seguro Social — INSS, com
vencimento até 29 de fevereiro de 2000, constituidos ou nao,
inscritos ou nao em divida ativa, ajuizados ou a ajuizar, com
exigibilidade suspensa ou nao, inclusive os decorrentes de falta
de recolhimento de valores retidos. (Brasil, 2000).

O Refis foi administrado por um comité gestor, formado por
representantes do Ministério da Fazenda, da Secretaria da Receita
Federal e da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (Brasil, 2000).
Essa lei, que estabeleceu o Regime Especial de Regularizacao Cambial e
Tributaria, representa um esforco significativo do governo brasileiro
para modernizar e otimizar a administracao fiscal do pais. Ela visa nao
apenas a regularizacao de ativos nao declarados no exterior, mas
também a ampliacao da base tributaria e a promocao de maior
transparéncia nas relacdes econdmicas internacionais.




O contexto dessa legislacao € fundamental para entender as
mudancas e desafios enfrentados pela Receita Federal no
cumprimento de seu papel. A Lei 9.964/2000 surge em um momento
de transformacdes globais, em que a gestao fiscal e a transparéncia
tornaram-se componentes essenciais para a credibilidade
internacional e a estabilidade econdmica. A aplicacao efetiva dessa lei
implica em uma série de desafios operacionais e estratégicos para a
Receita Federal, que deve equilibrar a necessidade de cumprir
rigorosamente a legislacao com a flexibilidade necessaria para adaptar-
se as constantes mudancas no cenario fiscal global.

Além disso, a eficacia dessa legislacao e a atuacao da Receita
Federal sao influenciadas por um conjunto de fatores internos e
externos, incluindo mudancas na economia global, evolucao das
praticas de evasao fiscal e o desenvolvimento de novas tecnologias para
a gestao de informacades fiscais. Esses aspectos reforcam a necessidade
de uma abordagem holistica e integrada na analise da governanca
fiscal brasileira.

As observacdes de especialistas em administragcao publica e
desenvolvimento econdmico oferecem contribuicdes valiosas para esta
analise. Eles destacam a importancia de considerar a governanca fiscal
Nao apenas como um conjunto de procedimentos e regras, mas
também como um elemento central na construcao de uma estrutura
mais robusta e eficiente de governanca publica. Essa perspectiva
ampliada permite entender melhor as interacdes entre a Receita
Federal e outros agentes econdmicos e sociais, bem como as
implicacdes de suas acdes no desenvolvimento econdmico e na
equidade social.

Segundo Vilhena et al. (2006), “A marca distinta das reformas de
segunda geracao no inicio do século XXI €& a promoc¢ao do
desenvolvimento na perspectiva da governanca social, buscando-se
fortalecer Estado, mercado e terceiro setor para a geracao concertada
de resultados”. Essa visao destaca a importancia de uma colaboracao
efetiva entre diferentes setores da sociedade para alcancar um
desenvolvimento mais integrado e sustentavel. No ambito da Receita
Federal, essa abordagem sugere a necessidade de uma estratégia mais
inclusiva e cooperativa na formulacao e implementacao de politicas
fiscais, envolvendo diversos atores sociais e econdmicos.




A governanca social, conforme descrita por Vilhena et al.(2006),
implicaem um modelo de gestao publica em que o Estado, o mercado
e o terceiro setor trabalham juntos para alcancar objetivos comuns. Na
pratica, isso significa que a Receita Federal, ao se engajar mais
ativamente com as comunidades empresariais e as organizacdes da
sociedade civil, pode aprimorar suas politicas e estratégias fiscais. Esse
envolvimento mutuo pode levar a um entendimento mais profundo
das necessidades e desafios enfrentados por diferentes grupos,
resultando em politicas fiscais mais eficazes e equitativas.

A incorporacao de conhecimentos e experiéncias de diversos
setores pode enriquecer o processo de tomada de decisao na Receita
Federal, levando a solugbes mais inovadoras e adaptadas as
complexidades do ambiente fiscal moderno. Por exemplo, o didlogo
com organizac¢des nao governamentais e grupos de interesse publico
pode fornecer perspectivas valiosas sobre como as politicas fiscais
afetam diferentes segmentos da sociedade, especialmente os mais.
Além disso, a colaboracao com o setor privado pode ajudar a identificar
areas onde a legislagao fiscal pode ser simplificada ou modernizada
para melhorar a eficiéncia e reduzir o énus administrativo para as
empresas.

Por fim, essa abordagem mais colaborativa promove uma maior
transparéncia e responsabilidade na gestao fiscal, fatores cruciais para
aumentar a confianca do publico nas instituicdes governamentais.
Além disso, ao envolver ativamente diferentes setores na governanca
fiscal, a Receita Federal pode melhorar a conformidade tributaria e
fortalecer sua capacidade de responder as dinamicas econémicas e
sociais em constante mudanca.

Evans (1993), enfatiza varios aspectos cruciais da governanca
estatal. Ele afirma: "A capacidade de implementar normas de modo
previsivel, embora seja necessario, nao € suficiente". Essa declaragcao
real¢ca a necessidade de a Receita Federal ir além da mera aplicagcao das
leis fiscais e buscar uma abordagem mais dinamica e adaptativa as
mudancas econdmicas e sociais. A capacidade de adaptar-se e
responder as mudancas, mantendo a previsibilidade e a estabilidade
das normas fiscais, € um desafio significativo para qualquer érgao
governamental.

A énfase de Evans (1993) na necessidade de flexibilidade na
implementacao de normas sugere que a Receita Federal deve




equilibrar a aplicacao consistente da lei com a capacidade de ajustar
suas praticas e politicas em resposta a um ambiente em constante
mudanca. Isso pode envolver a adocao de novas tecnologias, a
reformulacao de processos internos ou a revisao de regulamentos para
se alinhar melhor com as praticas econdmicas e sociais
contemporaneas.

Além disso, a declaragao de Evans (1993) destaca a importancia
de nao apenas aplicar as leis, mas também entender o impacto que
estas tém sobre os cidadaos e empresas. A Receita Federal, portanto,
deve buscar um equilibrio entre o cumprimento das normas fiscais e a
promoc¢ao de um ambiente econdmico saudavel e equitativo. Isso
implica em estar aberta ao feedback de contribuintes e outros
stakeholders!, utilizando essas informacdes para refinar e melhorar suas
politicas e procedimentos.

A abordagem adaptativa e responsiva enfatizada por Evans
(1993) é especialmente relevante no contexto da globalizacao e da
digitalizacao, que transformaram o panorama econdmico e fiscal. A
Receita Federal deve estar preparada para lidar com questdes
complexas como a tributagcdo da economia digital, a evasao fiscal
transfronteirica e o uso de criptomoedas, que exigem uma combinag¢ao
de rigor na aplicacao da lei e inovacao na governanca fiscal.

Evans (1993) também destaca a transformacao do papel do
Estado na governanca, argumentando que "Transformar o Estado de
problema em solucao deve ser um item central em qualquer agenda
politica realista para o Terceiro Mundo". No contexto da Receita Federal,
isso sugere uma mudanca de uma visao burocratica e reativa para uma
mais proativa e solucionadora no manejo das questdes fiscais. Essa
transformacao implica em repensar o papel da Receita Federal nao
apenas como um o6rgao de fiscalizacao e cobranga, mas também como
um facilitador do desenvolvimento econémico e um parceiro na
resolucao de problemas fiscais complexos.

Essa mudanca de perspectiva requer uma abordagem mais
holistica para a governanca fiscal, em que a Receita Federal se engaja
ativamente com as partes interessadas - incluindo empresas,

' Os stakeholders sdo considerados qualquer parte interessada que seja afetada, de
alguma forma, pelas decisdes e acdes de uma empresa. “Nesse sentido, a Teoria dos
Stakeholders tem como base ndo apenas gerar lucro, mas

observar e convergir as acdes dentro da organizacao de forma a atingir os objetivos
dos stakeholders” (Sousa; Ferreira; Mario, 2022, p. 2).




individuos e outros érgaos governamentais - para entender melhor suas
necessidades e desafios. Ao adotar uma postura mais colaborativa, a
Receita Federal pode identificar e implementar solucdes mais eficazes
e eficientes, que beneficiam tanto o governo quanto os contribuintes.

Além disso, ao se posicionar como uma solucao em vez de um
problema, a Receita Federal pode desempenhar um papel crucial na
promocao de um ambiente fiscal justo e transparente, que € essencial
para atrair investimentos, estimular o crescimento econdmico e
melhorar a confianca do publico nas instituicdes governamentais. Isso
inclui Ndo apenas a aplicagcao justa e eficiente das leis fiscais, mas
também a inovacao na forma como o0s servicos sao prestados e as
politicas sao formuladas.

A énfase de Evans (1993) na necessidade de transformar o Estado
em solucao é particularmente relevante em um mundo em rapida
mudanca, onde desafios como a globalizacao, a digitalizacao e as
mudancas nas normas internacionais de tributacdo requerem
respostas ageis e inovadoras. Para a Receita Federal, isso significa estar
na vanguarda da mudanca, adaptando-se constantemente as novas
realidades e procurando maneiras de melhorar e simplificar a
experiéncia tributaria para todos os envolvidos.

Outro aspecto relevante trazido por Evans (1993) € a escassez da
capacidade do Estado. Ele observa: "A capacidade do Estado de
desempenhar funcdes administrativas e outras deve ser abordada
como um bem escasso". Para a Receita Federal, isto implica em
maximizar a eficiéncia e eficacia, utilizando seus recursos de forma
estratégica para melhorar a coleta e a administracao de impostos.

Finalmente, Evans (1993) aponta a necessidade de seletividade
nas acdes do Estado: "Os Estados desenvolvimentistas nao somente
dispunham de graus mais elevados de capacidade como exerciam
maior seletividade nas incumbéncias que se atribuiam". Para a Receita
Federal, isso significa focar em iniciativas que promovam maior
conformidade fiscal e combate a evasao fiscal, ao mesmo tempo em
gue se adaptam as necessidades em constante mudanca da economia
e da sociedade.

Assim, a analise da governanca fiscal e da implementacao da Lei
9.964/2000 revela a necessidade de uma abordagem adaptativa por
parte da Receita Federal, que nao se limite apenas a aplicacao de leis,
mas também busque inovacao e eficiéncia em suas praticas,




alinhando-se as diretrizes de desenvolvimento e governanga social
contemporaneas. Essa abordagem exige uma compreensao ampla do
ambiente econdbmico e social em que a Receita Federal opera,
reconhecendo que a eficacia fiscal ndo se baseia somente em rigor e
conformidade, mas também na capacidade de responder e se adaptar
as mudancas dinamicas do mercado e as necessidades dos
contribuintes.

Esse enfoque mais integrado implica na adocao de estratégias
que vao além da tradicional aplicagao de leis e normas. Inclui a
incorporagao de tecnologias avangadas para melhorar a eficiéncia dos
processos fiscais, a promocao de uma maior transparéncia nas
operagoes e a facilitagao da comunicacao e do entendimento mutuo
entre a Receita Federal e os contribuintes.

Por exemplo, a questao envolvendo o Refis, criado pela Lei n°
9.964/2000, e as disputas juridicas que se surgiram apos a exclusdo de
empresas do programa por "pagamento insuficiente" revelam aspectos
centrais sobre a relagcao entre gestao publica, burocracia tributaria e os
impactos das decisdes da Receita Federal. No Brasil, o excesso de
litigiosidade tributaria tem um alto custo. Estatisticas de 2018 ja
sugeriam que o contencioso tributario administrativo e judicial
nacional pendente de resolucao correspondia a 50,4% do PIB
brasileiro, o que equivale a mais de 3,4 trilhdes de reais (Calijuri; Mac
Dowell; Cartaxo, 2022).

Do ponto de vista da gestao publica, o Refis foi uma resposta
pragmatica a necessidade de equilibrar o orcamento publico em
momentos de crise econdmica e a busca por manter as empresas em
funcionamento, gerando empregos e contribuindo para o crescimento
econémico. Entretanto, como programa de renegociacao de dividas, o
Refis sempre enfrentou o desafio de garantir o equilibrio entre incentivo
e controle. A estrutura do programa exigia que as empresas
adimplentes seguissem rigorosamente as condi¢des estabelecidas nos
contratos de refinanciamento, como o pagamento das parcelas
acordadas. No entanto, a interpretacao das regras pela Receita Federal
gerou conflitos com contribuintes, uma vez que, utilizando uma leitura
estrita da legislacao, a Receita excluiu diversas empresas sob o
argumento de "pagamento insuficiente". Embora as empresas
considerassem que estavam cumprindo suas obrigacdes, a Receita
entendeu que peguenos ajustes nas parcelas caracterizavam
inadimpléncia.




O volume de litigios tributarios no Brasil € exacerbado em virtude
da complexidade do sistema fiscal, mas também pela atuacao de
orgaos como a Receita, que frequentemente adotam uma postura
rigida na interpretacao das normas tributarias. No caso do Refis, a
exclusao de centenas de empresas por “pagamento insuficiente” gerou
um contencioso judicial significativo, culminando em uma Acgao Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) movida pela Ordem dos Advogados do
Brasil (OAB) (Calijuri; Mac Dowell; Cartaxo, 2022).

A OAB argumentou que a exclusao das empresas estava em
desacordo com o espirito do programa e que a interpretagcao da Receita
era excessivamente formalista, desconsiderando a boa-fé dasempresas
gue estavam tentando cumprir o acordo. O Supremo Tribunal Federal
(STF) deferiu a acao, reconhecendo a inconstitucionalidade da exclusao
das empresas e determinando sua reinsercao no Refis (Brasil, STF, ADI
7.370, 2024).

No ambito da gestao publica, os burocratas da Receita Federal
desempenham um papel essencial no cumprimento das politicas
fiscais,mastambém tém um impacto direto nasrelacdes entre o Estado
e os contribuintes. A exclusdao de empresas do Refis ilustra um
comportamento tipico da burocracia tributaria, em que decisdes sao
baseadas em interpretacdes estritas da norma, sem levar em
consideragao as particularidades de cada situagao. Esse
comportamento pode ser visto como uma tentativa de garantir a
isonomia e o cumprimento da lei de forma impessoal, mas também
pode levar a criagcao de conflitos com contribuintes, especialmente em
casos onde ha ambiguidades interpretativas.

Segundo Rezende (2016), a falta de flexibilidade nos programas
de renegociacao tributaria tem sido um dos maiores problemas da
administracao fiscal brasileira, o que gera contendas desnecessarias e
sobrecarrega o Judiciario. Além disso, o volume de litigios fiscais no
Brasil compromete a eficacia da governancga fiscal e prolonga o
processo de regularizacao de receitas.

Por outro lado, a acao dos burocratas € orientada pela
necessidade de proteger a arrecadacao e evitar precedentes que
possam abrir brechas para a inadimpléncia. Esse tipo de atuacao,
embora controversa, pode ser vista como uma tentativa de manter a
previsibilidade orcamentaria e evitar que a Receita perca o controle
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sobre o volume de arrecadacao, o que poderia prejudicar ainda mais a
execucao das politicas publicas.

Esse episdédio €& emblematico das tensdes entre a
discricionariedade administrativa e o controle judicial das acdes da
burocracia. De um lado, a Receita, como um o6rgao burocratico, busca
maximizar a arrecadacao e garantir o cumprimento rigoroso das regras
fiscais. Do outro, o Judiciario, sensivel a fun¢ao social das empresas e a
necessidade de preservar empregos e atividades econémicas, tende a
mitigar as consequéncias de exclusdes automaticas que possam
penalizar contribuintes em situacao de regularizacao.

Diante desses dois lados da questao, percebe-se que ha certa
margem de discricionaridade e de interpretacao da lei, pois, se nao
houvesse, também nao haveria a possibilidade de reverter a exclusao
das empresas no judiciario, que faria a mesma interpretacao que a
Receita Federal fez. Por isso € importante para a compreensao de toda
essa questao entender como a Receita Federal usa essa margem de
discricionaridade na aplicacao da lei do Refis, assunto do proximo
capitulo.







ANALISE DO PODER
DISCRICIONARIO NA
ADMINISTRACAO PUBLICA:
INVESTIGACAO DE COMO A
RECEITA FEDERAL EXERCE SEU
PODER DISCRICIONARIO NA
INTERPRETACAO E APLICACAO
DA LEI E AS IMPLICACOES
DESSA ATUACAO PARA A
CONFORMIDADE COM AS
INTENCOES LEGISLATIVAS.

A analise do poder discricionario na administracao publica é
fundamental para compreender como 6rgaos como a Receita Federal
do Brasil (RFB) exercem suas funcdes, principalmente no que diz
respeito a interpretacao e aplicagcao das leis tributarias, como a Lei n°
9.964/2000, que instituiu o Refis. O poder discricionario € o espaco que
a administracao publica possui para tomar decisdes dentro dos limites
legais, permitindo certo grau de flexibilidade na implementacao das
politicas publicas.

O poder discricionario, segundo Di Pietro (2016), € "a margem de
liberdade que a lei confere a Administracao para escolher, entre varias
solucdes possiveis, a que melhor atenda ao interesse publico". Esse
poder, no entanto, ndao € absoluto, uma vez que a discricionariedade
administrativa deve estar sempre pautada nos principios
constitucionais, como o principio da legalidade, moralidade e eficiéncia.

Na aplicacdo da Lei n°® 9.964/2000, a Receita Federal utilizou seu
poder discricionario ao interpretar de forma estrita os critérios para a
permanéncia das empresas no Refis. A decisao de excluir empresas sob
0 argumento de "pagamento insuficiente", mesmo quando essas
estavam adimplentes em termos contratuais, revela como o exercicio
desse poder pode impactar significativamente a vida das empresas e a

economia como um todo.




A Receita Federal, como um o6rgao burocratico, tem a
responsabilidade de garantir a arrecadacao dos tributos e a aplicacao
correta das leis tributarias. No entanto, o exercicio de seu poder
discricionario na exclusao das empresas do Refis levanta questdes sobre
o equilibrio entre rigor fiscal e flexibilidade administrativa. Segundo
Carvalho Filho (2019), a discricionariedade deve ser "um meio para
alcancar o bem comum", mas quando aplicada de forma rigida, pode
"afetar negativamente o cumprimento dos objetivos da legislacao,
desvirtuando sua intencao original'.

A intencdo da Lei n° 9.964/2000 era justamente oferecer uma
oportunidade para que empresas em dificuldade financeira pudessem
regularizar suas dividas com o fisco. No entanto, a interpretacao
restritiva da Receita, ao excluir empresas por detalhes como pequenas
diferencas nos valores de pagamento, vai contra a finalidade do
programa. Esse comportamento reflete uma cultura burocratica de
maximizacao da arrecadacao a qualquer custo, sem considerar 0s
efeitos sociais e econdmicos mais amplos.

A exclusao das empresas do Refis, ao nao observar a intencao
mais ampla do legislador de promover a regularizacao fiscal e a
manutencao da atividade econdmica, revela um descompasso entre a
aplicacao da lei pela Receita Federal e as diretrizes tracadas no processo
legislativo. O poder discricionario, quando exercido de forma rigida,
pode distorcer as finalidades das politicas publicas.

Como explica Mello (2017), "o poder discricionario deve ser
utilizado para preencher as lacunas deixadas pelo legislador, sempre de
acordo com os principios da razoabilidade e proporcionalidade". No
caso do Refis, a exclusao de centenas de empresas por questdes
menores de pagamento parece desconsiderar esses principios, uma
vez que penaliza contribuintes que estavam tentando se regularizar.

A judicializacao do caso, que culminou na Ac¢ao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 7.370/2024), revela que o exercicio do poder
discricionario pode ser controlado pelo Judiciario, especialmente
qguando ha indicios de abuso ou desvio de finalidade. O Supremo
Tribunal Federal (STF), ao acolher a agao, reconheceu que a atuacao da
Receita Federal ao excluir essas empresas contrariava os objetivos da
legislacao, evidenciando a necessidade de um controle mais atento
sobre a discricionariedade administrativa.




De fato, ao se falar de gestao publica parece se estar falando de
direito administrativo, porque no Brasil, desde a Constituicao de 1988,
ao optar pelo Estado Democratico de Direito, pelo principio da
legalidade e pela participagao cidada, submete-se a administracao
publica a lei e ao Direito.

A Consequéncia da ampliacdo da legalidade é a reducao da
discricionariedade e, em consequéncia, do mérito do ato
administrativo (aspecto concernente a oportunidade e
conveniéncia da decisao diante do interesse publico). [..] A
discricionariedade costuma ser definida como a faculdade que
a lei confere a Administracdo para apreciar o caso concreto,
segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, e escolher
uma dentre duas ou mais solugdes, todas validas perante o
Direito. O conceito de discricionariedade nao permaneceu
estatico no tempo. [.] a evolugcdo da discricionariedade
acompanhou a evolugao do principio da legalidade. Quanto
mais se amplia o conceito de legalidade, mais se reduz a
discricionariedade administrativa. (Di Pietro, 2016, p. 36-38).

A analise do poder discricionario da Receita Federal no contexto
da Lei n° 9.964/2000 mostra que, embora a administracdo publica
tenha margem para interpretar e aplicar a lei, essa liberdade deve ser
exercida com prudéncia. O equilibrio entre rigor na arrecadacao e a
promocao de politicas que favorecam a regularizacao fiscal é
essencial para que a atuacao

administrativa esteja em conformidade com as intencdes
legislativas. Quando o poder discricionario é utilizado de forma
excessivamente formalista, como no caso das exclusdes do Refis, ele
pode gerar litigios e distorcer os objetivos da prdpria discricionariedade
administrativa e das politicas publicas, evidenciando a necessidade de
maior controle do Direito sobre a administracgao.

Por isso a analise do poder discricionario na Administracao
Publica, em particular na atuagcao da Receita Federal, revela uma série
de questdes essenciais para a compreensao da eficacia e da equidade
no sistema tributario do pais. Isso & especialmente relevante no
contexto da Receita Federal, em que as leis tributarias podem ser
complexas e sujeitas a interpretacdes variadas.

Um dos desafios centrais para as democracias
contemporaneas € equacionar o dilema entre o controle da
atuacao do Estado e a expansdo da capacidade de agao e
resolucao de problemas por parte de suas burocracias. Se, por
um lado,aimposicao de controles sobre o poder administrativo




de agentes burocraticos, encarregados de implementar
politicas publicas e decisdes politicas, favorece o exercicio de
mandatos representativos e a integridade do sistema de
checks and balances, por outro, o excesso de controles limita
a criatividade e a capacidade de acao desses agentes na
consecucgdo de objetivos importantes para o bem-estar da
sociedade. [..] o poder discricionario de burocratas nas linhas
de frente do servigo publico esta no centro do dilema entre
controle e expansao da capacidade de acao do Estado. Isto &, a
discricionariedade é foco das investidas de controle assim
como fonte de flexibilidade e criatividade para acao
burocratica. (Pires, 2009).

De acordo com Pires (2009), "A solucao gerencialista ao problema
dadiscricionariedade pretendeu evitar os erros do passado ao enfatizar
a mensuracao dos resultados ao invés do controle de processos”. I1sso
significa que, na Receita Federal, a énfase deveria estar nos resultados
da aplicacao das leis tributarias, ao invés de meramente Nno processo.

Essa abordagem tem o potencial de promover uma
administracao tributaria mais eficiente e eficaz, ao mesmo tempo em
que permite uma maior flexibilidade para lidar com situagdes
complexas e dinamicas. Ela reconhece que, em um ambiente
empresarial em constante evolucao e com contribuintes com
necessidades diversas, a rigidez excessiva no cumprimento das regras
pode ser contraproducente.

No entanto, essa énfase nosresultadostambém levanta questdes
importantes sobre como medir e avaliar o desempenho da Receita
Federal. E fundamental que haja mecanismos de prestacdo de contas
e supervisao adequados para garantir que o poder discricionario nao
seja usado de forma arbitraria ou em detrimento dos principios de
justica e equidade fiscal.

Nesse mesmo sentido, Pires (2009), também destaca que "O uso
da discricionariedade como instrumento para a inovacao e adaptacao
das politicas as realidades locais € um aspecto

crucial”. Essa afirmacao ressalta um aspecto fundamental do
poder discricionario na atuacao da Receita Federal e em outras esferas
da Administracao Publica. Ela implica que, ao tomar decisdes
relacionadas a tributacao, a Receita Federal nao precisa adotar uma
abordagem unica e inflexivel, mas sim tem a oportunidade de
considerar as nuances e particularidades de diferentes regides e setores
da economia.




Lotta; Pires; Oliveira (2014) consideram que, para uma atuagao
mais adequada dos burocratas, principalmente de médio escalao, sao
necessarias a existéncia de cobranca externa de resultados e
transparéncia, a garantia de flexibilidade e liberdade para adaptacao de
regras e, portanto, discricionariedade.

Nesse caso, os gestores desenvolvem métodos de negociacao
que permitem as politicas alcancarem efetividade, e essas
negociagbes dependem de discricionariedade. Certas
posicoes, afirma o autor, requerem que os burocratas se
tornem negociadores entre stakeholders, e é sua capacidade
de negociagdo com as diferentes agéncias e interesses que
permite a politica ter resultados. (Lotta; Pires; Oliveira, 2014).

Essa flexibilidade é particularmente importante em um pais tao
diverso como o Brasil, com variagcdes econdmicas, sociais e culturais
significativas em diferentes estados e municipios. Ao adaptar as
politicas tributarias as necessidades especificas de cada contexto, a
Receita Federal pode contribuir para a promog¢ao do desenvolvimento
regional, incentivando setores estratégicos, facilitando o crescimento
de pequenas empresas e garantindo que as politicas tributarias nao
sejam excessivamente onerosas para determinadas areas ou grupos de
contribuintes.

Além disso, essa capacidade de inovacao e adaptacao tambéem é
crucial em um ambiente econdmico em constante mudanca. Novas
tecnologias, modelos de negdcios e desafios emergem regularmente,
e a capacidade da Receita Federal de utilizar o poder discricionario para
ajustar suas politicas e praticas em resposta a essas mudancgas pode ser
vital para a eficacia e eficiéncia do sistema tributario.

Todavia, € importante ressaltar que o uso responsavel do poder
discricionario requer transparéncia, prestagcao de contas e um equilibrio
cuidadoso entre a adaptacao as realidades locais e a manutencao de
principios de justica fiscal e equidade. Afinal, a busca por inovacao e
adaptacao nao deve comprometer a integridade do sistema tributario
nem favorecer grupos especificos em detrimento de outros. Portanto, a
Receita Federal enfrenta o desafio de encontrar o equilibrio adequado
entre a flexibilidade e a justica em seu exercicio do poder discricionario.

Além disso, as observacoes de Pires (2009) sao particularmente
perspicazes quando ele menciona que "O desafio reside em como
controlar e ao mesmo tempo potencializar a discricionariedade
administrativa." e "E essencial compreender que a discricionariedade




nao € um fendmeno a ser eliminado, mas sim gerenciado." Essas
afirmacdes encapsulam com precisao a complexidade inerente a
gestao do poder discricionario na aplicagao das leis, especialmente em
um contexto como o da Receita Federal.

A primeira afirmacao destaca o dilema enfrentado pelas
agéncias governamentais, incluindo a Receita Federal, que precisam
equilibrar a necessidade de controlar e supervisionar a aplicacao das leis
com a flexibilidade necessaria para lidar com as nuances e
particularidades  das  situagcdes  individuais. Um  controle
excessivamente rigido pode levar a burocracia e a ineficiéncia,
enquanto uma discricionariedade excessiva pode abrir espaco para
arbitrariedade e abusos. Portanto, encontrar a abordagem certa para
controlar a discricionariedade € um desafio critico.

A segunda afirmacao sublinha a ideia de que a
discricionariedade é uma parte inerente da administragcao publica e
nao pode ser simplesmente eliminada. Em vez disso, ela deve ser
gerenciada de forma eficaz. Isso implica estabelecer diretrizes claras,
capacitar os funcionarios com treinamento adequado e supervisionar
suas decisdes de forma a garantir que sejam consistentes com a lei e
com os objetivos da administragao tributaria.

Além disso, a gestao da discricionariedade também envolve
promover uma cultura organizacional que valoriza a integridade, a ética
e a transparéncia. Isso ajuda a evitar o uso indevido do poder
discricionario e a assegurar que as decisdes sejam tomadas com base
em critérios justos e imparciais

A analise de Pires (2009) sobre a relacao entre discricionariedade
e eficiéncia na administracao publica lanca luz sobre um dilema
fundamental enfrentado pela Receita Federal e outras agéncias
governamentais. Suas observacdes, que incluem a afirmacao de que "A
relagcao entre discricionariedade e eficiéncia na administracao publica
€ complexa e multifacetada", apontam para a compreensao de que a
discricionariedade nao € um conceito simples, mas existe em um
espectro que varia da discricionariedade excessiva a restricao excessiva
e encontrar o equilibrio certo € um desafio complexo.

A primeira parte da citacao ressalta que a discricionariedade
excessiva, guando nao devidamente controlada e supervisionada, pode
levar a abusos e ineficiéncias na administracao publica. Funcionarios
publicos com amplo poder discricionario podem tomar decisdes




arbitrarias, mostrar favoritismo ou, em casos extremos, até mesmo agir
de forma corrupta. Isso prejudica a integridade do sistema e mina a
confianca do publico na administracao tributaria.

Por outro lado, a segunda parte da citacao indica que a restricao
excessiva da discricionariedade pode sufocar a inovacao. Em um
ambiente em constante mudanc¢a, como o mundo dos negdcios e da
economia, a capacidade de adaptar as politicas tributarias e os
procedimentos administrativos é fundamental. A rigidez excessiva
pode levar a procedimentos obsoletos, dificultando a eficiéncia e a
capacidade de resposta a novos desafios.

Desse modo, o desafio para a Receita Federal € encontrar o
ponto de equilibrio apropriado. Isso envolve estabelecer diretrizes claras
e supervisionar rigorosamente o exercicio do poder discricionario, de
modo a evitar abusos, mas também reconhecer a importancia da
flexibilidade e da inovacao na aplicacao das leis tributarias. Promover
uma cultura organizacional que valoriza a integridade, a ética e a
transparéncia é crucial para alcancar esse equilibrio e garantir que o
poder discricionario seja usado para servir ao interesse publico e a
justica fiscal, evitando tanto o abuso quanto a inibicao da inovagao.

Por outro lado, a analise da relagao entre a interpretagcao e
aplicacao da lei e as implicagdes dessa atuacao para a conformidade
com as intengdes legislativas é crucial para o funcionamento eficaz da
administracao publica, especialmente em o6rgaos como a Receita
Federal, que desempenham um papel fundamental na arrecadagao de
impostos e na implementacao das politicas fiscais do governo.

Conforme explicitado por Pires (2009), que destaca a
importancia de estratégias para equilibrar controle e liberdade na
discricionariedade, encontrar o ponto ideal entre controle rigido e
liberdade € essencial para uma administracao publica moderna. Um
controle excessivamente restritivo pode sufocar a capacidade de
resposta as necessidades em constante mudanca da sociedade e da
economia, tornando os processos burocraticos e ineficazes. Por outro
lado, a falta de controle pode levar a abusos e a falta de prestacao de
contas.

Prosseguindo, observa-se que o reconhecimento da importancia
da discricionariedade nao significa que ela deva ser usada sem controle
ou responsabilidade. Pelo contrario, destaca a necessidade de
gerenciar a discricionariedade de maneira cuidadosa e transparente.




Isso implica em estabelecer diretrizes claras e consistentes,
supervisionar as decisdes dos funcionarios publicos para garantir que
estejam alinhadas com as inteng¢des legislativas e manter padrdes
elevados de integridade e transparéncia em todo o processo.

Ao encontrar o equilibrio entre controle e liberdade na
discricionariedade, a administracao publica, incluindo a Receita Federal,
pode modernizar suas praticas, tornando-as mais eficientes e
adaptaveis as mudancas. Isso nao apenas melhora a capacidade do
orgao de cumprir sua missao, mas também fortalece a confianca dos
cidadaos e empresas no sistema tributario, garantindo que as politicas
fiscais sejam aplicadas de forma justa e equitativa.

Dessa forma a discricionariedade é gerenciada de forma
responsavel e transparente, garantindo que as leis sejam interpretadas
e aplicadas de acordo com as intenc¢des legislativas, ao mesmo tempo
em que permite a flexibilidade necessaria para atender as necessidades
em constante evolucao da sociedade. Isso é fundamental para a
modernizacao e eficacia da administracao publica.

Para que a Receita Federal exerca sua discricionariedade com
maior equilibrio, o campo da gestdao publica oferece uma série de
ferramentas e abordagens que podem contribuir para decisdes mais
transparentes, eficientes e alinhadas aos objetivos das politicas publicas.
A gestao por resultados, a avaliacdo de impacto regulatoério, a
transparéncia e accountability?, a capacitacao e tomada de decisao
informada e a gestao colaborativas sao algumas solucdes de gestao
recomendadas, com foco em praticas administrativas que podem
promover o equilibrio e o controle da discricionariedade.

A gestao por resultados é uma abordagem que orienta as
decisdes e acdes dos 6rgaos publicos a partir de metas e indicadores de
desempenho. No contexto da Receita Federal, essa pratica pode ser
implementada de modo a assegurar que as decisdes discricionarias,
como as exclusdes do Refis, sejam baseadas em objetivos claros de
politica publica e nao apenas em formalismos administrativos.

2 Segundo Buta; Teixeira; Schurgelies (2018), o termo Accountability vem sendo
tratado na literatura académica brasileira com campo semantico que envolve a
responsabilizacdao e a prestacao de contas, a transparéncia, sangdes, controle,
supervisao e responsabilidade. No entanto, os autores alertam que € um conceito que
ainda nao tem consenso, nem mesmo na lingua inglesa, e uma cultura que
corresponda a essa pratica no Brasil ainda esta longe de ser alcangada, mas esforgo
para a sua aplicagao.




Segundo Osborne; Gaebler (1994), "a administracao publica deve
ser orientada por resultados e focada no alcance dos objetivos
estratégicos estabelecidos pelo governo". Em vez de priorizar uma
interpretacao estrita da legislacdo que pode penalizar empresas
adimplentes, a Receita Federal poderia adotar métricas que avaliem o
impacto econdmico e social das decisdes. Por exemplo, a manutencao
de empresas no Refis pode ser considerada um indicador de sucesso,
uma vez que preserva a atividade econémica e o emprego.

Uma pratica que poderia ajudar na aplicagcdo mais equilibrada da
discricionariedade pela Receita Federal é a Avaliacdao de Impacto
Regulatério (AIR). Essa técnica visa analisar previamente as
consequéncias de uma decisao administrativa, considerando seus
efeitos econdmicos, sociais e institucionais. O uso da AIR permitiria a
Receita Federal antever os potenciais efeitos negativos da exclusao de
empresas do Refis, levando em conta nao apenas os aspectos fiscais,
mas também o impacto no ambiente de negdcios.

Michael Howlett (2009) afirma que "a avaliacdao de impacto
regulatério € um mecanismo eficaz para mitigar decisdes
discricionarias que possam produzir externalidades negativas, pois
permite que a administragao publica tome decisdes baseadas em
dados e previsdes de longo prazo". A implementacao de AIR na Receita
garantiria que suas decisdes estejam alinhadas com os principios da
eficiéncia e eficacia da gestao publica.

Outra solucao importante para garantir o equilibrio no uso do
poder discricionario € o aumento da transparéncia nas decisdes da
Receita Federal. A adocao de praticas de accountability pode assegurar
gue as decisbes tomadas pelos burocratas sejam submetidas ao
escrutinio publico e tenham justificativas claras. Como destacado por
Farah (2018), "a transparéncia na gestao publica nao apenas fortalece a
confianga entre governo e sociedade, mas também reduz o risco de
gue a discricionariedade seja utilizada de forma inadequada".

Na Receita Federal, isso pode ser feito por meio da divulgacao
dos critérios utilizados nas exclusdes do Refis, com a criacao de canais
de comunicacao com os contribuintes e consultas publicas sobre
mudancas em politicas tributarias e isso foi justamente o que faltou
nesse caso, pois as empresas que foram excluidas foram pegas de
surpresa pelo critério de “pagamento insuficiente” aplicado pela
Receita. Por isso o aumento da participacao social na formulacao e




execucao das politicas publicas também pode servir como um controle
indireto sobre o uso da discricionariedade.

A qualificacdao continua dos gestores e técnicos da Receita
Federal é essencial para garantir que o poder discricionario seja
exercido de forma ponderada e eficiente. Segundo Barreto (2019), "a
formacao de servidores publicos em areas como economia, gestao e
analise de politicas publicas pode aumentar a capacidade da
administracao de tomar decisdes mais alinhadas com os objetivos de
longo prazo do Estado".

A capacitacao ajuda os gestores da Receita a balancear a
necessidade de arrecadacao com os efeitos das suas decisdes sobre o
ambiente empresarial, criando uma cultura organizacional mais
voltada a tomada de decisao informada. A formacdao em analise de
impacto econdmico, por exemplo, pode ajudar os agentes fiscais a
compreender melhor as consequéncias de suas decisdes no cenario
macroecondmico.

Por fim, a pratica de governanca colaborativa pode ser uma
solucgao eficaz para o equilibrio na aplicacao da discricionariedade. A
Receita Federal poderia adotar modelos de cooperagao
interinstitucional, envolvendo outros érgaos do governo, especialistas e
até mesmo o setor privado, para formular politicas mais consistentes e
ponderadas.

Segundo Ansell; Gash (2008), "a governanca colaborativa
promove o compartilhamento de responsabilidades e melhora a
gualidade das decisdes ao incluir multiplas perspectivas no processo de
tomada de decisao". A adocao de comités consultivos permanentes na
Receita Federal, com participacao de representantes do setor
empresarial, por exemplo, poderia fornecer elementos valiosos para
evitar exclusdes automaticas de empresas do Refis que estejam
atuando de boa-fé.

Embora o Refis tenha contado com um comité gestor, formado
por representantes do Ministério da Fazenda, da Secretaria da Receita
Federal e da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (Brasil, 2000), nao
contou com representantes do setor mais interessado do programa,
gue era o setor empresarial. Portanto, o programa abriu mao dessa
importante colaboracao desde a sua elaboracao, o que poderia ter
evitado toda ou boa parte dessa disfuncao, que culminou na exclusao
das empresas e na judicializacao do Refis.




Para que a Receita Federal exerca seu poder discricionario de
forma equilibrada e em consonancia com as intencdes legislativas, €
fundamental que sejam adotadas praticas modernas de gestao
publica. Solu¢cdes como a gestao por resultados, a avaliacao de impacto
regulatorio, o aumento da transparéncia e a capacitagao continua dos
gestores podem contribuir significativamente para uma administracao
tributaria mais justa e eficiente. Essas medidas ndao apenas melhoram a
eficiéncia da arrecadacao, mas também garantem que as decisdes da
Receita estejam alinhadas com os objetivos maiores de politica publica
e desenvolvimento econdmico e evitam a judicializagdo excessiva das
guestoes fiscais.







ANALISE DA SEGURANCA
JURIDICA NO DIREITO
TRIBUTARIO: AVALIACAO DO
IMPACTO DAS PRATICAS DA
RECEITA FEDERAL NA
SEGURANCA JURIDICA,
ESPECIALMENTE NO QUE TANGE
AOS DIREITOS E OBRIGACOES
DOS CONTRIBUINTES SOB A LEI
9.964/2000.

A seguranca juridica no ambito do Direito Tributario representa
a base sobre a qual os contribuintes podem planejar suas atividades
financeiras e empresariais com confianca, cientes de que as regras
fiscais serdao aplicadas de maneira consistente e previsivel. Ela
desempenha um papel crucial ao estabelecer um ambiente no qual os
contribuintes podem compreender suas obrigacdes tributarias e
direitos de forma clara, sem surpresas indesejadas ou ambiguidades.

Costuma-se associar a expressao segurancga juridica a
previsibilidade dos direitos e obrigacdes que decorrem das
relagdes juridicas constituidas no ambito de um Estado de
Direito. Oposto da surpresa e do arbitrio do mais forte, a
seguranga juridica viabiliza a convivéncia social civilizada ao
assegurar, através do Direito, que direitos serdo respeitados e
gue deveres serao cumpridos. [...] Aplicando os conceitos vistos
acima ao Direito Tributdrio, podemos afirmar que um
determinado ordenamento juridico-tributdrio garantira
seguranca juridica ao contribuinte sempre que houver certeza
no calculo do montante do tributo devido, ou seja, quando o
contribuinte estiver ciente de suas obrigag¢des tributarias com
exatiddo, sem duvidas sobre a ocorréncia ou ndo do fato
gerador e da forma de apuragao do crédito tributario. (Bianco,
2005, p. 16-17).

No entanto, apesar da importancia da seguranca juridica nas
questdes tributarias, as praticas da Receita Federal e a crescente
complexidade das normas tributarias muitas vezes complicam esse
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cenario. A Receita Federal desempenha um papel fundamental na
administracao tributaria, sendo responsavel pela fiscalizacao,
arrecadacao e interpretacao das leis fiscais. Suas praticas, quando
aplicadas de forma inconsistente, podem criar incerteza e inseguranca
entre os contribuintes. Isso ocorre quando as diretrizes interpretativas
nao sao uniformes ou quando a fiscalizacao se torna excessivamente
rigorosa, gerando controvérsias e conflitos legais. Por outro lado, a
confiabilidade passaasertransferida paraojudiciario,quando acaba por
corrigir as discrepancias da administracao publica, como foi o caso do
Refis.

Na seara tributaria, a manutencao da estabilidade das decisbes
juridicas traz consigo desdobramentos significativos para o
contribuinte, tanto em relacdo ao planejamento de suas
atividades, quanto na preservacao de situag¢des ja consolidadas
perante o Fisco, bem como no exercicio do seu direito de obter
informacdes sobre a sua situagao fiscal e outras circunstancias
relevantes para a normal conducao de suas atividades. A
seguranga juridica das decisfes pode ser comprometida
guando ha mudancas de posicionamento sem a existéncia de
alteragdes normativas que justifiguem o novo entendimento,
baseando-se apenas em razdes econdmico-financeiras ou
sociais. Nesses casos, a previsibilidade assegurada pelo
posicionamento definitivo previamente estabelecido pelo
tribunal é prejudicada. (Coutinho; Paulus, 2023, p. 65).

Dessa forma a seguranca juridica é dada pelo judiciario, quando
deveria ter sido proporcionada pela correta interpretacao da lei por
parte da administracao. No entanto, a transferéncia dessa
responsabilidade para o judiciario, além de desacreditar o fisco,
sobrecarrega o judiciario, encarece o processo, torna moroso e menos
eficiente, além de afetar ainda mais a seguranca juridica.

Por outro lado, a observacao de Soares (2007) sobre a constante
expansao legislativa € de extrema relevancia quando aplicada ao
contexto tributario. Essa expansao normativa se traduz em um
verdadeiro aumento exponencial no numero de atos normativos
relacionados a tributacao. Nesse cenario, a multiplicidade de normas,
muitas vezes dispersas e fragmentadas, cria um ambiente normativo
desafiador para os contribuintes.

Além do Cédigo Tributario Nacional (CTN — Lei 5.172/1966),
responsavel por instituir normas gerais de Direito Tributario
aplicaveis a Unido, estados e municipios, ha ainda um cipoal de
leis, decretos, resolugdes, instrucdes e todo tipo de norma para
tratar do assunto. Em 2022, o Instituto Brasileiro de




Planejamento e Tributacao (IBPT) identificou 38.540 normas
tributarias federais em vigor. Ainda segundo o instituto, foram
editadas mais de 466 mil normas em matéria tributaria desde
a promulgacdo da Constituicao, em 1988 - 18 delas foram
emendas constitucionais. (Valente, 2023, online).

Ocorre que essa multiplicidade de normas nem sempre se alinha
de maneira clara e consistente. Diversos atos normativos podem trazer
regras conflitantes, interpretacdes divergentes e critérios diferentes de
aplicacao, principalmente para quem nao € da area do Direito. A falta
de harmonia e a sobreposicao de regras no sistema tributario levam a
uma falta de coeréncia no ordenamento juridico, o que pode gerar
incertezas e contradi¢cdes para os contribuintes.

A consequéncia direta dessa falta de coeréncia € a inseguranca
juridica, que afeta profundamente a relacao entre o Fisco e os
contribuintes. Quando os contribuintes nao conseguem prever de
forma confiavel como as normas serao aplicadas, torna-se dificil planejar
suas atividades, investimentos e estratégias fiscais. Essa incerteza nao
apenas prejudica a tomada de decisdes empresariais, mas também
mina a confiangca dos contribuintes nas instituicdes tributarias,
enfraguecendo a relagao de confianca entre o Estado e a sociedade.

No ambito das questdes relacionadas a seguranca juridica no
Direito Tributario, a analise de Soares (2007) sobre a densificacao
normativa € de suma importancia. A densificacdo normativa refere-se
ao conjunto de medidas adotadas para garantir a plena aplicagao das
leis, visando atingir os objetivos previstos na legislacao tributaria.

Entretanto, como observa Soares (2007), essa densificacao nem
sempre € justificada. Muitas vezes, ao invés de proporcionar maior
clareza e efetividade nas normas tributarias, a densificacao normativa
resulta em contradicdes e ambiguidades. A multiplicidade de decretos,
regulamentos e instrucdées normativas pode levar a interpretacdes
conflitantes e a uma complexidade normativa que torna o sistema
juridico tributario intrincado e de dificil compreensao para os
contribuintes.

A complexidade normativa, por sua vez, gera instabilidade no
sistema juridico, uma vez que os contribuintes se veem diante de
incertezas quanto a aplicagao e interpretacao das leis tributarias. Eles
podem se questionar sobre qual norma deve prevalecer em caso de
conflito, o que gera inseguranca quanto aos seus direitos e obrigacdes




fiscais. Essa inseguranca se reflete na dificuldade de planejar
adequadamente as atividades econémicas e financeiras, impactando
negativamente a tomada de decisbes empresariais.

Além disso, a incerteza resultante da densificagcao normativa
também prejudica o esperado didalogo com outras fontes do Direito,
como jurisprudéncia e doutrina. A falta de clareza e a existéncia de
normas conflitantes tornam mais complexa a interpretacao e a
aplicacao do Direito Tributario, tornando ainda mais desafiador o
estabelecimento de precedentes e a construcao de uma base solida
para a tomada de decisdes legais.

De outro norte, a abordagem de Soares (2007) em relagcao a
preocupacao pragmatica na elaboracao das leis tributarias destaca um
importante aspecto do Direito Tributario. Essa preocupacao
pragmatica se concentra nos resultados futuros que as normas fiscais
buscam alcancar e na efetividade dessas normas na promoc¢ao dos
objetivos tributarios pretendidos. E natural que os legisladores e os
orgaos responsaveis pela elaboracao das leis tributarias tenham em
mente a busca por uma arrecadacao eficiente e justa, bem como o
estimulo ao desenvolvimento econémico.

Assim sendo, é crucial enfatizar que a busca pela efetividade das
normas tributarias nao deve ser realizada em detrimento da seguranca
juridica. A segurancga juridica € um pilar fundamental do Estado de
Direito e desempenha um papel essencial na relacao entre o fisco e os
contribuintes. Quando as normas tributarias sao elaboradas de forma
apressada, ambigua ou contraditoria, isso cria um ambiente propicio
para a inseguranca juridica.

As normas tributarias devem ser redigidas de maneira clara e
consistente, de forma a minimizar qualquer possibilidade de
interpretacdes divergentes ou conflitantes. Contradi¢gbes e
ambiguidades nas normas fiscais podem levar a litigios prolongados,
recursos judiciais e incertezas significativas para os contribuintes.
Quando os contribuintes nao conseguem compreender suas
obrigacdes fiscais de maneira clara e inequivoca, eles enfrentam
dificuldades em cumprir suas responsabilidades tributarias de forma
adequada, o que, por sua vez, mina a confianca no sistema fiscal.

Na mesma esteira, a abordagem de Soares (2007) relacionada a
racionalizacao da producao do Direito no contexto das normas
tributarias representa um elemento-chave na busca por maior




seguranca juridica. A racionalizagao da producao do Direito refere-se a
adocao de medidas destinadas a orientar o planejamento e a
implementacao efetiva das normas legais. Essa abordagem tem como
objetivo fundamental reduzir a incerteza e promover um ambiente
juridico mais seguro e previsivel para os contribuintes.

No contexto do Direito Tributario, a racionalizacao da producao
do Direito implica a necessidade de que as normas fiscais sejam
elaboradas de forma a garantir a aplicacao consistente e previsivel das
leis tributarias. Isso significa que as normas devem ser redigidas de
maneira clara, concisa e coerente, evitando ambiguidades e
contradi¢cdes que possam dar margem a interpretacdes divergentes.

Quando as normas fiscais sao formuladas de maneira
racionalizada, os contribuintes podem compreender suas obrigacdes
tributarias de maneira mais clara e precisa. Isso permite que eles
planejem suas atividades econémicas e financeiras com base em
regras solidas e previsiveis, sem o risco de surpresas desagradaveis ou
disputas legais prolongadas.

No entanto,

A sofisticacao das atividades econémicas exige adaptacdes na
operacionalizagao do sistema tributario. O uso do regulamento
na complementacao de conceitos indeterminados deve ser
uma constante nos préoximos anos. A dinamica dos negdcios
assim o exige. E esse procedimento conta agora com o
respaldo da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e de
parte importante da doutrina. Assim, devemos estar atentos
para criticar eventuais excessos que venham a ser praticados
pelo Poder Executivo nessa sua tarefa, em respeito ao principio
da legalidade e da seguranca juridica. Mas ndo podemos ficar
insensiveis nem deixar de reconhecer as mudangas que estao
ocorrendo a nossa volta, insistindo na pura e simples repeticao
de conceitos formulados em uma época que nao guarda mais
qualquer relagdao com a presente. (Bianco, 2005, p. 23).

Além disso, a consisténcia na aplicacdo das normas fiscais
também é fundamental. Quando as autoridades fiscais aplicam as leis
de forma uniforme e previsivel, os contribuintes tém maior confianca
Nno sistema tributario. Eles sabem que serao tratados de maneira justa
e equitativa, independentemente de sua situacao financeira ou
tamanho de negdcio.




Assim, a racionalizacao da producao no Direito Tributario
desempenha um papel crucial na promoc¢ao da seguranca juridica. Ao
garantir que as normas sejam formuladas de forma clara e aplicadas de
maneira consistente, essa abordagem contribui para um ambiente
tributario mais estavel e confidvel, beneficiando tanto os contribuintes
guanto o Estado na busca por um sistema tributario eficaz e justo.
Portanto, essa abordagem € essencial para construir uma base sdlida
de confianca e credibilidade no sistema fiscal.

Por fim, Soares (2007) ressalta ainda a relevancia de estratégias
persuasivas na implementacao das normas tributarias, enfatizando a
importancia de um consenso entre as partes interessadas. Isso envolve
praticas como audiéncias publicas, onde os contribuintes podem
expressar suas opinides e preocupacodes, e negociagoes legislativas, que
facilitam um entendimento mutuo entre formuladores de politicas e
cidadaos.

Além disso, as praticas de lobby regulamentadas podem
desempenhar um papel crucial, oferecendo um canal para que os
interesses dos contribuintes sejam adequadamente representados e
considerados. Essas abordagens colaborativas sao fundamentais para
garantir que as normas tributarias sejam nao apenas eficazes, mas
também bem recebidas e aceitas pela sociedade, contribuindo
significativamente para a estabilidade e previsibilidade do ambiente
tributario.

Em suma, a adocao dessas estratégias colaborativas e
persuasivas na implementacao das normas tributarias nao sé contribui
para a eficacia e aceitacao dessas normas, mas também fortalece a
seguranca juridica. Um ambiente tributario estavel, previsivel e
transparente é essencial para promover a confianca dos contribuintes
no sistema legal, incentivando a conformidade voluntaria e diminuindo
litigios e conflitos relacionados a tributos. Isso, por sua vez, beneficia a
sociedade como um todo, promovendo um desenvolvimento
econdmico e social mais harmonioso e sustentavel.

Diante do exposto, ao aprofundar a analise da seguranca juridica
no Direito Tributario, especialmente considerando a Lei 9.964/2000
(Refis |), observou-se que a complexidade das normas e praticas da
Receita Federal exige atencao especial. A transparéncia e a clareza nas
normas tributarias sao fundamentais para fornecer seguranca legal aos
contribuintes. Além disso, uma aplicacao consistente e justa dessas




normas € essencial para manter a confianca no sistema fiscal. Esse
equilibrio entre clareza normativa e aplicacao pratica contribui para um
ambiente fiscal mais estavel e previsivel, favorecendo tanto os
contribuintes quanto o Estado.

A promoc¢ao de um sistema fiscal eficaz e justo €, sem duvida, um
dos pilares essenciais para o desenvolvimento econémico. Quando um
sistema tributario é percebido como equitativo e confiavel, ele cria um
ambientefavoravel ao investimento empresarial e a conformidade fiscal
por parte dos contribuintes. Isso se traduz em um cenario onde as
empresas sentem-se mais seguras para investir e expandir suas
operacgdes e os individuos sao incentivados a cumprir suas obrigacoes
fiscais, conscientes de que estao participando de um sistema justo e
bem regulamentado.







APLICACAO DA LEI 9.964/2000
DE FORMA DIVERGENTE DAS
INTENCOES DO LEGISLADOR EM
VARIAS OCASIOES,
ESPECIALMENTE NA EXCLUSAO
DE CONTRIBUINTES DO REFIS |,
UTILIZANDO CRITERIOS
RIGOROSOS E INTERPRETACOES
RESTRITIVAS.

A anélise das divergéncias entre a aplicacdo da Lei n°9.964/2000
(Refis) pela Receita Federal e as intencdes originais do legislador revela
diversas ocasides em que a atuagdao da administracao fiscal,
caracterizada por interpretacdes restritivas e critérios rigorosos, gerou
controveérsias.

Uma das criticas mais recorrentes, e a que mais interessa ao
presente trabalho, refere-se a exclusao de contribuintes por
insuficiéncia de pagamento, mesmo quando esses contribuintes
estavam adimplentes dentro das condi¢des do programa. O Refis tinha
como objetivo permitir que empresas com dificuldades financeiras
regularizassem suas dividas fiscais de forma gradual e menos onerosa.
Contudo, a Receita Federal, utilizando critérios mais rigidos, excluiu
empresas por diferencas minimas em parcelas ou supostos
pagamentos insuficientes, desconsiderando a intengao do legislador
de flexibilizar as condi¢des para a recuperacao econdmica dessas
empresas.

A rescisao pela autoridade administrativa € ato vinculado a lei
do programa de parcelamento, nao podendo modificar ou criar
circunstancia que enseje a exclusao do contribuinte optante,
sob penadeferiralegalidade e asegurancajuridica. O Fisco nao
possui a faculdade de conceder um parcelamento e,
posteriormente, formular nova exigéncia como condigao para
o reconhecimento de seus correspondentes efeitos. O
parcelamento e seus efeitos s poderao ser desconsiderados
pelo Fisco caso o contribuinte dé causa para a sua rescisdo.
(Zanco, 2018, p. 33).
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A aplicacdo da Lei 9.964/2000 por parte da Receita Federal ilustra
de maneira significativa uma problematica comum no cenario da
administracao publica no Brasil: a divergéncia entre o que € planejado
pelos legisladores e o que ¢é efetivamente executado pelos
administradores publicos. Essa lei, projetada para facilitar a
regularizacao de débitos fiscais das empresas com o governo, acabou
por enfrentar obstaculos na sua implementacao devido a adoc¢ao de
critérios extremamente rigorosos e a interpretacdes restritivas por
parte dos burocratas encarregados de sua execucao.

Essa discrepancia entre a intencdo e a execugao pode ser
observada principalmente na maneira como alguns contribuintes
foram excluidos do Refis I. Em teoria, o programa tinha como objetivo
fornecer uma solucao equilibrada e acessivel para empresas em débito
com o fisco, permitindo-lhes regularizar sua situacao e, por
consequéncia, injetar recursos no sistema

fiscal do pais. Contudo, na pratica, o que se viu foi uma
abordagem muito mais rigorosa do que o previsto inicialmente. Isso se
deu, em grande parte, pela aplicagcao de critérios e interpretacdes que
nao necessariamente refletiam o espirito da lei, mas que se alinhavam
mais com uma postura rigida e punitiva.

Outro ponto de divergéncia refere-se a interpretacao rigida dos
prazos e dos limites de parcelamento. A Receita Federal aplicou de
forma literal dispositivos que previam a perda do beneficio em caso de
atraso no pagamento das parcelas. Embora a legislacao permitisse uma
maior flexibilizacdo, a Receita Federal, em varias ocasides, excluiu
contribuintes que nao conseguiram manter o pagamento regular
devido a dificuldades temporarias, mesmo que o Refis fosse criado
justamente para contemplar essa realidade.

Segundo Greco (2008), "“a postura da Receita Federal
desconsidera a dinamica da economia e o fato de que a propria
legislacao prevé a recuperacao gradual das empresas. O rigor na
exclusao nao esta em linha com o espirito do Refis, que € justamente
ajudar as empresas a se estabilizarem”.

Operando sob a pressao de politicas internas e diretrizes
institucionais, muitas vezes optaram por uma leitura literal da
legislacao, deixando de lado uma interpretacao mais holistica que
levasse em conta os objetivos maiores da lei. Isso resultou em muitas
empresas sendo injustamente excluidas do programa, as quais, sob




critérios menos estritos, poderiam ter se beneficiado da regularizagcao
proposta. Esse rigor excessivo na interpretacao da lei demonstra uma
desconexao entre a formulacao de politicas e sua implementagao, um
desafio que é recorrente no contexto da administracao publica.

Outra controvérsia importante envolve a exclusao de
contribuintes por débitos nao relacionados ao Refis. A Receita Federal,
em muitos casos, excluiu empresas do programa devido a novos
débitos fiscais que surgiram apos a adesao ao Refis, 0 que vai contra a
intencao de permitir que as empresas regularizassem dividas
preexistentes. Essa agao foi interpretada como um desvio do proposito
original da lei, que era permitir que as empresas resolvessem seus
passivos fiscais gradativamente, sem sofrer novas penalidades
imediatas.

O ato de exclusdo do programa de parcelamento Refis | é
vinculado & Lei n° 9.964/00, que dispde sobre a concessdo do
beneficio fiscal e todos os termos a serem respeitados pelo
contribuinte e pelo Estado, inclusive o rol das hipdteses de
exclusao contido em seu artigo 5° Se, por um lado, o
contribuinte se dispde a cumprir as exigéncias da lei regente
do parcelamento ao ingressar no programa
espontaneamente, em troca das prerrogativas conferidas pelo
Estado, por outro, a Administragdo estd sujeita aos termos
legais, pois nao cabe discricionariedade no ambito tributario e,
ainda, ndo ha qualquer determinacdo que a permita agir por
conveniéncia e oportunidade. Ademais, como o parcelamento
pode ser tomado como uma espécie de negdcio juridico por
meio do qual os pactuantes, Fisco e contribuinte, se obrigam a
cumprir as condicdes estabelecidas, a lei concessiva deve ser
tida como o contrato a que se vinculam as partes. (Zanco, 2018,
p. 50-51).

Outro problema na gestao do Refis foi a exclusao retroativa de
empresas com base em interpretacdes posteriores. Em alguns casos, a
Receita Federal adotou interpretacdes novas ou revisdes de
entendimento que foram aplicadas retroativamente para excluir
contribuintes do Refis. Tais exclusdes, baseadas em revisdes de critérios
gue nao existiam a época da adesao ao programa, geraram forte reacao
por parte do empresariado e de entidades de classe, alegando que a
Receita estava utilizando o poder discricionario de forma
desproporcional.

Essa situacao reforca a necessidade de uma maior coordenacao
e alinhamento entre os diferentes niveis da burocracia governamental.




E essencial que a burocracia que implementa as politicas tenha nao
apenas um entendimento claro das intenc¢des legislativas, mas
também a flexibilidade e a sensibilidade para adaptar as diretrizes as
realidades e desafios especificos de cada caso. Apenas assim é possivel
garantir que aimplementacao de leis como a Lei 9.964/2000 atinja seus
objetivos pretendidos e beneficie efetivamente a sociedade e a
economia como um todo.

Como apontado por Lotta, Pires e Oliveira (2014), o processo de
descentralizacdo observado em diversos paises tem implicado uma
redistribuicao significativa de responsabilidades dentro das agéncias
governamentais. "No processo de descentralizagao promovido nos
dltimos anos em diversos paises, papéis importantes foram transferidos
para os gestores situados nos niveis baixos e médios das agéncias
governamentais." Este cenario € particularmente relevante ao
analisarmos a aplicacdo da Lei 9.964/2000 no Brasil, onde a
descentralizacao impactou diretamente a maneira como os burocratas
de niveis intermediarios desempenharam suas funcoes.

Conforme Lotta, Pires e Oliveira (2014) descrevem, "gerenciam os
burocratas de nivel de rua, fazem o elo entre esses implementadores e
os formuladores", elo crucial na cadeia de implementacao das politicas
publicas. Eles atuam como mediadores entre a concepg¢ao da politica e
sua execucgao pratica, interpretando e adaptando as diretrizes de
acordo com as circunstancias locais e operacionais. No entanto, essa
posicao de intermediacao também os coloca em uma situacao
delicada, pois sao eles que interpretam e aplicam as normas, muitas
vezes de maneira que pode divergir das intencdes originais dos
legisladores.

No contexto especifico da Lei 9.964/2000, que instituiu o Refis |,
a acao desses burocratas intermediarios foi fundamental. Eles foram
responsaveis por determinar quais contribuintes se enquadravam nos
critérios do programa e por assegurar que as regras fossem seguidas.
Contudo, dada a natureza complexa e, por vezes, ambigua da legislacao,
sua aplicagao pratica abriu margem para interpretacdes variadas, o que
pode ter levado a decisdes que nao refletiam inteiramente os objetivos
do programa.

Esses burocratas, situados em um ponto crucial do processo,
tiveram a dificil tarefa de equilibrar a observancia rigorosa das normas
com a necessidade de atender ao espirito da lei, destinado a facilitar a




regularizacao fiscal de empresas em dificuldades. Suas decisdes,
influenciadas por uma variedade de fatores internos e externos,
poderiam tanto alinhar-se com os objetivos do Refis | quanto afastar-se
deles, dependendo de como interpretavam e aplicavam a legislacao.

Entretanto, a implementacao de legislacdes complexas, como a
do Refis |, destaca-se como um exemplo claro de como a execugao de
leis transcende o mero cumprimento de procedimentos burocraticos.
Neste contexto, a interpretagcao e o julgamento exercidos pelos
administradores fiscais assumem um papel central e muitas vezes
decisivo. Estes administradores, situados na linha de frente da aplicacao
da lei, encontram-se frequentemente sob intensa pressao para atingir
metas de arrecadacao, o que pode influenciar significativamente suas
decisdes e abordagens.

Dentro de uma cultura organizacional em que o rigor na
arrecadacao fiscal é frequentemente priorizado, os administradores
fiscais podem se inclinar a adotar uma postura mais restritiva na
aplicacdo da Lei 9.964/2000. Tal postura, embora possa ser justificada
sob a Otica da eficiéncia na arrecadacgao, pode desviar-se das intencdes
originais do legislador, que visava a oferecer um caminho viavel para a
regularizacao de débitos fiscais e, por extensao, a revitalizagao de
empresas em dificuldades financeiras.

O cenario torna-se ainda mais complexo quando se considera a
autonomia e a discricionariedade inerentes ao papel desses
administradores. Eles tém a responsabilidade de interpretar a lei e
aplica-la a situacdes especificas, o que inevitavelmente envolve um
grau de subjetividade. Isso pode levar a uma aplicacao da lei que nao
apenas varia de um caso para outro, mas também pode ser
inconsistente com a interpretacao e aplicacao idealizadas pelos
formuladores da lei.

Essa discrepancia entre a intencao legislativa e a pratica
administrativa levanta questdes importantes sobre a necessidade de
maior alinhamento e comunicacao entre os formuladores de politicas e
agueles responsaveis pela sua execucao. Além disso, evidencia a
necessidade de um equilibrio entre a observancia das normas e a
compreensao do contexto maior dentro do qual essas normas operam.
Em Ultima analise, a eficacia de uma lei como o Refis | depende nao
apenas de sua redacao, mas também da maneira como é interpretada
e aplicada pelos administradores fiscais no dia a dia.




Por outro lado, a perspectiva de Tabak (2015) sobre a avaliacao da
legislacdao destaca uma dimensao crucial no contexto da
implementacao de leis como o Refis I. Como Tabak (2015) aponta, “A
producao legislativa deve ser avaliada nao pela quantidade de matérias
votadas, mas sim pela qualidade das discussdes e pela eficacia e
efetividade dessas inovacdes em aumentar o bem-estar da sociedade”.
Essa afirmacao ressalta a importancia de nao apenas implementar a lei,
mas também de garantir que a sua execug¢ao atenda aos objetivos
pretendidos e contribua de maneira positiva para a sociedade.

E criada e implementada a lei, desde a perspectiva da qualidade,
uma medida acertada em gestao publica nao € buscar rigidamente a
sua aplicacao e a eficiéncia, principalmente em casos como esse, do
Refis |, mas se deve pensar no custo beneficio das medidas tomadas.

Um aspecto relevante da andlise de custo-beneficio é que
podem existir outros objetivos para as proposi¢cdes ou politicas
publicas, além da busca da eficiéncia e equidade. Nesse
sentido, a analise de custo-beneficio € um elemento
importante, mas nao necessariamente deve ser visto como
exclusivo. O principio-chave é o de que todos os custos e
beneficios devem ser levados em conta. Se nao for possivel
guantifica-los, deve-se ao menos explicita-los e descrevé-los tao
bem quanto possivel. Assim, as decisdes a serem tomadas
pelos formuladores de politicas serao mais bem informadas.
(Tabak, 2015, p. 331).

No caso especifico do Refis |, a aplicagao dessa légica implicaem
uma analise critica de como os burocratas administraram o programa.
O objetivo principal do Refis | era facilitar a recuperacao de créditos
fiscais de uma maneira que fosse justa e eficiente, aliviando a carga
financeira de empresas endividadas e, ao mesmo tempo,
incrementando a arrecadacao do governo de maneira eficaz. No
entanto, a eficacia do programa dependia crucialmente da maneira
como era aplicado pelos administradores fiscais no dia a dia.

A avaliacao da implementacao do Refis |, portanto, vai além da
verificacao de conformidade com os procedimentos legais; ela deve
também considerar se a aplicacdo da lei pelos burocratas esteve
alinhada com o espirito da legislacao. Isso inclui analisar se as decisdes
tomadas pelos administradores fiscais foram equitativas, se os critérios
de inclusao e exclusao no programa foram aplicados de forma justa e se
as praticas adotadas realmente promoveram o bem-estar econémico e
social pretendido.




Esse ponto de vista implica uma reflexao mais profunda sobre a
relacao entre a legislacao, sua interpretacao e a realidade pratica da sua
implementacao. A lei, por mais bem- intencionada que seja, pode falhar
em atingir seus objetivos se nao for aplicada de forma que considere as
nuances e complexidades do contexto em que opera.
Consequentemente, a avaliacao do sucesso do Refis | nao deve se
basear apenas em métricas quantitativas, como o numero de empresas
que aderiram ao programa ou o montante total recuperado, mas
também em aspectos qualitativos, como a justica e a eficiéncia do
processo.

Por conseguinte, a observacao de Tabak (2015) ressalta um
aspecto fundamental na formulagcao e aplicacdo da legislacao: “O
objetivo de inovacdes ou alteracdes na ordenacao juridica deve ser
maximizar o bem-estar da sociedade — provocar aumento da eficiéncia”.
Essa perspectiva coloca o bem-estar social e a eficiéncia econbdmica
como os pilares centrais na avaliacdao do impacto de qualquer lei ou
reforma legal. No entanto, a aplicacao de critérios excessivamente
rigorosos e interpretacdes restritivas pode, paradoxalmente, levar a
resultados que se opdem a esses objetivos.

Na pratica, quando os administradores fiscais e outros
burocratas aplicam a lei de maneira excessivamente rigida, ha uma
tendéncia a enfatizar a conformidade estrita com as regras em vez de
buscar uma compreensao mais ampla dos objetivos e intencdes da
legislacao. Isso pode ser particularmente problematico em casos como
o do Refis I, em que a rigidez na aplicacao da lei pode ter levado a
exclusao de contribuintes que, sob uma interpretacao mais flexivel e
contextualizada, poderiam ter se qualificado para o programa. Essa
abordagem restritiva nao apenas prejudica os contribuintes individuais,
mas também pode ter um impacto negativo mais amplo na economia,
impedindo a recuperacao de empresas e reduzindo a eficacia global do
programa na geracao de receita fiscal.

Em resumo, a aplicacdo da Lei 9.964/2000 mostra como a
interacao entre burocratas de diferentes niveis e 0s objetivos
legislativos podem resultar em praticas que desviam das intencdes
originais do legislador. A analise critica dessas praticas € fundamental
para garantir que as leis sirvam ao propdsito de melhorar a sociedade,
tanto em termos de justica quanto de eficiéncia, pois nao é desejavel
gue ela provogue o efeito que deseja combater.




Se uma empresa vem pagando em dia o parcelamento ha 10
anos, ainda que com dificuldades e eventuais atrasos, mas de repente
tem seu contrato anulado pela Receita, € sumariamente excluida do
programa, tem as cobrancas executadas na integra, acrescidas de juros
e multas, retroativamente, que foi o0 que aconteceu com 0O caso em
analise, entdo o risco de faléncia e de essa empresa nao ter condi¢cdes de
honrar tamanha divida é basatante grande. Inclusive o Estado corre o
risco de nao ter como cobrar nem mesmo bens a penhorar, criando
assim, com a mesma ferramenta, o mal que desejava combater.







ANALISE DE DECISOES
JUDICIAIS, PRINCIPALMENTE DA
ADC 77, E AS DISCREPANCIAS
ENTRE AS INTERPRETACOES DA
RECEITA FEDERAL E AS
DECISOES DOS TRIBUNAIS.

O estudo das capacidades burocraticas e politicas em contexto
governamental, como discutido por Vaz (2016), ressalta a importancia de
uma sinergia efetiva entre essas capacidades para a obtencao de
resultados positivos na implementacao de estratégias governamentais.
Esta analise lanca luz sobre a intrincada teia de relagdes e
interdependéncias que definem o funcionamento interno dos
governos. A compreensao dessas dinamicas € crucial para a elaboracao
e execucao de politicas publicas que sejam nao apenas teoricamente
solidas, mas também pragmaticamente viaveis.

Para Papi; Santos; Seidi (2024), os estudos sobre os modelos de
gestao publica e desenvolvimento no Brasil tém replicado a ideia de que
burocracias profissionalizadas tanto no aspecto técnico como no
aspecto relacional sdo imprescindiveis para que se possa ter um Estado
eficaz e uma sociedade desenvolvida.

Em sintese, compreendeu-se que, para construir um Estado
capaz de entregar mais e melhores politicas publicas, de
atingir objetivos e de avangar nos ideais republicanos de
democracia, accountability e transparéncia, a construgao de
uma burocracia qualificada seria condigdo sine qua non. No
entanto, para isso, primeiramente foi necessario conhecer de
qguem se fala quando se usa o termo burocracia, para
posteriormente se proporem acgdes de aperfeicoamento.
Apesar de muitas vezes o termo aparecer como um bloco
monolitico no senso comum, as pesquisas avangaram no
sentido de desmembra-lo e especifica-lo. Nesse esforco, [..]
abriram a caixa-preta dos estudos sobre a burocracia de nivel
de rua (BNR). Conceituados como os servidores que atuam na
ponta, interagindo diretamente com o0s usuarios na entrega
dos servigos publicos, os autores partem do pressuposto de
gque os BNR sdao agentes fundamentais no processo de
implementagdo porque tomam “decisdes alocativas” que
afetam o bem-estar dos cidadaos, sendo o elo entre Estado e
populagcao. Uma outra frente de estudos guiados [..] dedicou-




se a entender os burocratas de alto escalao (BAE) e suas
fungdes. Esses foram definidos como atores decisores, situados
no topo da hierarquia, acima do médio escaldao e do nivel de
rua, possuindo competéncias politicas e técnicas. (Papi; Santos;
Seidi, 2024, p. 2).

Os esforcos dos pesquisadores e estudiosos, desde 2017, tém
compreendido que, apesar de serem ainda reduzidos os estudos
especificos sobre os burocratas de médio escalao, ja foi possivel verificar
que tém boa qualificacdo técnico-académica, mas uma parcela
significativa nao tem vinculo efetivo com o servico publico e
apresentam capacidade relacional deficiente, o que é considerado uma
fragilidade. Além disso, o relacionamento desses profissionais com o
publico beneficiario das politicas publicas, com os entes subnacionais e
com 0s 0rgaos de controle é precario.

No entanto a capacidade estatal nao depende mais somente da
capacidade burocratica ou dos burocratas, pois o Estado brasileiro vive
sob a égide da democracia, sustentado na Constituicao cidada de 1988.
Desde o nivel do planejamento até a execucao das acdes e politicas
publica o Estado conta agora com a participacao da sociedade civil,
organizacdes do terceiro setor, entidades representativas e 6rgaos
reguladores. Desta forma:

Com a proliferacao de usos, contextos e indicadores associados
ao conceito de capacidade estatal, hda de se levar em
consideragdo suas vinculagdes com o ambiente sociopolitico
com o qual o Estado interage. Por vezes, parte da literatura
confere um tratamento ao conceito como se a construgao e a
operacao das capacidades estatais se estabelecessem no
vacuo, destituido de maiores significagcdes para sua efetividade.
O processo de democratizacao dos Estados no século XX erigiu
um leque de direitos civis, politicos e sociais que passou a fazer
parte da institucionalidade estatal, tendo como contrapartida
a criagdao de uma série de organizacdes para a efetivacao
desses direitos. Nessa perspectiva, olhando para o ambiente
politico-institucional brasileiro pds-redemocratizagcao, as
relagdes entre os poderes republicanos — Executivo, Legislativo
e Judiciario -, a articulagdo entre entes federados, a
emergéncia de sistemas de controles da agao publica, o
fortalecimento do Ministério Publico Federal e a criagdo de
canais institucionais de participacao social na elaboragao de
politicas publicas alteram substancialmente as capacidades
estatais. (Gomide; Pereira; Machado, p. 100).

Nesse sentido, a aplicabilidade desse enfoque tedrico se estende
além das fronteiras da administracao publica, alcancando o terreno




complexo das decisdes judiciais. Esse aspecto € particularmente
evidente ao examinar casos especificos, como o da A¢ao Declaratoria
de Constitucionalidade (ADC) 77. A analise deste caso revela
discrepancias significativas entre as interpretacdes da Receita Federal
e as deliberacdes dos tribunais, evidenciando uma area de friccao entre
as capacidades burocraticas e politicas dentro do contexto
governamental.

Essas discrepancias sao emblematicas das tensdes que podem
surgir quando diferentes 6rgaos do governo, cada um com suas
proprias perspectivas, competéncias e mandatos, interagem na
interpretacao e aplicagcao das leis. A situacao ilustrada serve como um
estudo de caso revelador, mostrando como as divergéncias
interpretativas entre a administracao tributaria e o poder judiciario
podem afetar a implementacao de decisbes estratégicas e, por
extensao, a eficacia das politicas governamentais. Este cenario sublinha
a necessidade de uma maior coordenacao e didalogo entre os diversos
segmentos do governo, a fim de assegurar que as estratégias
governamentais sejam implementadas de maneira harmoniosa e
eficiente.

A Acao Declaratéria de Constitucionalidade, (ADC) 77, instaurada
pela Ordem dos Advogados do Brasil, coloca em cheque as praticas
adotadas pela Receita Federal em relacao a gestao do Programa de
Recuperacao Fiscal. O cerne da controvérsia gira em torno da
interpretacdao e aplicacao de determinados critérios pela Receita
Federal, que, segundo a OAB, levaram a exclusao injusta de
contribuintes do Refis. A argumentacao da OAB se apoia em um
parecer emitido pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
no ano de 2013, que aparentemente serviu de base para a Receita
Federal ao determinar a inadimpléncia dos contribuintes.

De acordo com a Lei 9.964/2000, que rege o Refis, a
inadimpléncia caracteriza-se pelo nao pagamento de trés parcelas
consecutivas ou seis parcelas nao consecutivas, o que, segundo a
interpretacao contestada pela OAB, foi aplicado de forma rigorosa,
levando a exclusao de contribuintes que realizaram pagamentos
insuficientes, sem considerar a possibilidade de negociacao ou
reestruturacao das dividas. A ADC 77, portanto, busca esclarecer e
possivelmente redefinir os critérios de exclusao do Refis,
argumentando que a rigidez na aplicacao da lei pela Receita Federal
pode contrariar os objetivos originais do programa, que visam facilitar
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a regularizacao tributaria dos contribuintes e estimular a conformidade
fiscal.

Essa acao reflete uma tensao mais ampla entre os objetivos de
recuperacao fiscal e as politicas de conformidade tributaria, colocando
em evidéncia o equilibrio delicado entre garantir a arrecadacao
tributaria e oferecer caminhos vidveis para que contribuintes em
dificuldades possam regularizar sua situacao. A ADC 77, portanto, nao
apenas questiona uma pratica administrativa especifica, mas também
suscita um debate mais profundo sobre a natureza e os objetivos das
politicas de recuperacao fiscal no Brasil, potencialmente impactando a
forma como programas semelhantes serao concebidos e
implementados no futuro.

A interpretacdao adotada pela Receita Federal, e agora
contestada pela OAB, tem consequéncias significativas para os
contribuintes excluidos do Programa de Recuperacao Fiscal (Refis).
Segundo a OAB, essa leitura rigorosa da legislagao resultou na exclusao
de diversos contribuintes, que viram seus débitos reestabelecidos aos
valores originais, agora acrescidos de juros e correcao monetaria,
elevando consideravelmente suas dividas. Essa situagao coloca em
xeque a eficacia do Refis como ferramenta de regularizagao fiscal, uma
vez que os contribuintes, inicialmente beneficiados pelo programa,
encontram-se posteriormente em uma situacao financeira ainda mais
precaria.

Apesar disso, essa pratica tem encontrado respaldo na
jurisprudéncia atual do Superior Tribunal de Justica (STJ), que tem se
mostrado inclinado a aceitar a exclusao de contribuintes do Refis em
Ccasos cujo parcelamento nao contribui de maneira efetiva para a
quitacao das dividas. O STJ, ao interpretar a legislacao pertinente, tem
priorizado a necessidade de garantir a eficacia na arrecadacao
tributaria, mesmo que isso implique a remoc¢ao de contribuintes do
programa de recuperacao fiscal por inadimpléncia.

Segundo o proprio STJ, a tendéncia de manter a exclusao das
empresas do programa Refis em razao do pagamento irrisério justifica-
se pelo fato de que o parcelamento tem como finalidade o pagamento
da divida, mas quando o valor da parcela é infimo, entao a divida nunca
sera paga, sendo assim, mantém-se a inadimpléncia e por isso justifica-
se a exclusao.




VIIIl. Na espécie, conforme consta do voto condutor do acérdao
recorrido, "embora o parcelamento vem (sic) sendo
rigorosamente pago - e nem a propria Fazenda se atreve a dizer
o contrario - devido aos termos em que o parcelamento foi
contratado, e que foram estabelecidos pela prépria Fazenda
Nacional, através do fisco Federal, esse pagamento estd sendo
insuficiente para amortizar a divida. Isso também é
incontroverso. De modo que o contribuinte vem pagando
regularmente as prestagdes, mas ainda assim o débito ndo
vem sendo amortizado; ao contrario, vem sendo elevado".
Trata-se, portanto, de caso em que esta configurada a
ineficacia do parcelamento para quitagcdo do débito, nos
moldes do que exige a jurisprudéncia do Superior Tribunal de
Justica, para admitir a exclusdo do parcelamento. [...] VI. Atenta
ao proposito da legislacao, "a jurisprudéncia atual do STJ se
fixou no sentido de que é possivel excluir do Programa de
Recuperacao Fiscal - REFIS, com fulcro no art. 5° IlI, da Lei
9.964/00 (inadimpléncia), se ficar demonstrada a ineficacia do
parcelamento como forma de quitacdo do débito,
considerando-se o valor do débito e o valor das prestagcdes
efetivamente pagas". (STJ, SUmula 7, 2021).

Essa situacao revela um dilema central na gestao fiscal: de um
lado, a necessidade de oferecer mecanismos que permitam aos
contribuintes regularizar suas dividas e, de outro, a obrigagcao do Estado
em garantir uma arrecadacao eficiente para a manutencao dos servigcos
publicos. A posicao adotada pelo STJ, apoiando a exclusao de
contribuintes do Refis, reflete uma interpretacdao que enfatiza a
segunda vertente desse dilema, colocando em evidéncia a tensao entre
a recuperacao de créditos tributarios e a manutencao de politicas de
incentivo a regularizacao fiscal. A discussao em torno da ADC 77,
portanto, transcende o caso especifico dos contribuintes excluidos,
tocando em questdes fundamentais sobre os principios que devem
nortear a politica fiscal e a justica tributaria no pais.

Desse modo, a Ordem dos Advogados do Brasil levanta uma
questao fundamental ao discutir a exclusao de contribuintes do
Programa de Recuperacao Fiscal pela Receita Federal, baseada na
avaliacao de que as parcelas mensais pagas eram insuficientes. A OAB
enfatiza que a legislacdo vigente nao estabelece claramente a
possibilidade de excluir empresas que estdao em dia com seus
pagamentos e que agem de boa-fé, apenas com base na suposta
insuficiéncia dos valores pagos mensalmente. Esta interpretacao,
segundo a OAB, introduz uma incerteza significativa para as emypresas




que optaram pelo Refis, confiando na previsibilidade e na seguranca
juridica que o programa deveria oferecer.

Além disso, a OAB argumenta que os critérios utilizados para
determinar a insuficiéncia das parcelas e, consequentemente, para
excluir contribuintes do programa, nao eram de conhecimento publico
Nno Mmomento em que as empresas decidiram aderir ao Refis. Essa falta
de transparéncia, segundo a Ordem, poderia ter influenciado de
maneira determinante a decisao de muitas empresas em participar do
programa, pois, se tivessem conhecimento desses critérios, poderiam
ter reavaliado sua adesao ou ajustado suas estratégias de pagamento
de forma a evitar a exclusao.

A OAB também questiona a legitimidade da Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional em defender a exclusdao de contribuintes que
aderiram ao Refis ha mais de uma década, principalmente quando
esses contribuintes vinham cumprindo com os pagamentos das
parcelas, baseando-se no percentual sobre o faturamento, conforme
estipulado pela norma do programa. A contestacao da OAB visa a
proteger a seguranca juridica e a confianga legitima dos contribuintes,
gue agiram de acordo com as regras estabelecidas €, mesmo assim, se
veem ameacados de exclusao do programa e sujeitos a restituicao
integral de seus débitos com juros e corregcao monetaria.

Diante disso, o Supremo Tribunal Federal apresentou
entendimento distinto daquela interpretacao dada pelo ST3J, tornando
vedada a exclusao de contribuintes do Refis | pela tese das “parcelas
infimas ou impagaveis” e determinando a reinclusao dos contribuintes
excluidos por essa tese da Receita Federal.

Acordam os Ministros do Supremo Tribunal Federal, em sessao
virtual do Plenario, na conformidade da ata de julgamentos,
por maioria, referendar a decisdo que concedeu a medida
cautelar requerida, para conferir interpretagao conforme a
Constituicdo aos arts. 5° e 9° da Lei 9.964/2000 e, assim, (i)
afirmar que é vedada a exclusdo, com fundamento na tese das
“parcelas infimas ou impagaveis”, de contribuintes do Refis |, os
quais, aceitos no parcelamento, vinham adimplindo-o em
estrita conformidade com as normas existentes do programa,
até o definitivo julgamento desta acgao, e (ii) determinar a
reinclusdo dos contribuintes adimplentes e de boa-fé, que
desde a adesdao ao referido parcelamento permaneceram
apurando e recolhendo aos cofres publicos os valores devidos,
até o exame do mérito. (BRASIL, STF, ADI 7.370, 2024).




Segundo essa decisao do plenario do STF, a acao da Receita
Federal é inconstitucional e contraria aos artigos 5° e 9° da Lei
9.964/2000. Essa discussdo traz a tona os principios da seguranca
juridica e da boa-fé, pilares essenciais do direito tributario e da relacao
entre o Estado e os contribuintes, também mencionados no acordao do
STF. A posicao da OAB, ao desafiar a interpretacao e a aplicacao dos
critérios de exclusao do Refis pela Receita Federal, reforca a
necessidade de clareza nas normas tributarias e de respeito aos direitos
e expectativas legitimas dos contribuintes, especialmente em
programas de regularizagao fiscal, que visam a recuperacao de créditos
de maneira facilitada e ao estimulo a conformidade fiscal.

A controvérsia em torno da exclusao de contribuintes do
Programa de Recuperacao Fiscal (Refis) pela Receita Federal,
contrastando com as decisdes judiciais subsequentes, exemplifica a
intrincada dinamica que existe entre as capacidades burocraticas e
politicas dentro da administracao publica. Esta situacao revela uma
tensao significativa: de um lado, as praticas administrativas da Receita
Federal, orientadas por uma interpretacao especifica da legislagcao
fiscal, e de outro, o poder judiciario, que em suas decisdes pode
adotar entendimentos divergentes sobre a mesma legislagcao. Essa
discrepancia nao apenas gera incertezas para os contribuintes, mas
também aponta para uma lacuna na harmonizacao entre a aplicagcao
da lei e as praticas administrativas governamentais.

A complexidade dessa interacao € agravada pela natureza das
leis fiscais, frequentemente sujeitas a interpretacdes variadas, e pela
necessidade de as agéncias governamentais aplicarem essas leis de
maneira eficaz e justa. A divergéncia entre a Receita Federal e o
judiciario ilustra um desafio maior na administracao publica: o de
alinhar as operac¢des burocraticas, com suas regras e procedimentos,
aos principios legais e as expectativas de equidade e justica. Este
alinhamento é crucial para garantir que as politicas fiscais sejam
implementadas de forma a respeitar os direitos dos contribuintes e os
objetivos da legislacao, promovendo uma arrecadacao eficiente sem
comprometer a confianca publica na administracao tributaria.

Sublinha-se, portanto, a necessidade imperativa de maior clareza
nas normativas fiscais e na comunicacao das politicas de administracao
tributaria, bem como uma coesao mais forte entre as diferentes esferas
do governo na aplicacao da lei. Uma abordagem mais integrada e
transparente poderia ajudar a mitigar as discrepancias interpretativas e




operacionais, facilitando uma aplicagcao da lei mais previsivel e justa.
Este esfor¢co de harmonizagao exigiria nao apenas uma revisao das
praticas administrativas e dos critérios de aplicagao das leis fiscais, mas
também uma interacao mais fluida e cooperativa entre as agéncias
burocraticas e o judiciario, assegurando que as politicas fiscais sejam
aplicadas de maneira que reflita tanto a letra quanto o espirito da lei.







ANALISE DE ALGUNS ASPECTOS
DA ESTRUTURA DO SERVICO
PUBLICO BRASILEIRO E SUA
RELACAO COM A
JUDICIALIZAGCAO DO REFIS |
COMO DESDOBRAMENTO DA
EXCLUSAO DE EMPRESAS DO
PROGRAMA POR PARTE DA
RECEITA FEDERAL

A forma como a Receita Federal executou o programa de
recuperacao fiscal instituido pela Lei 9.964/2000 resultou na exclusdo
de centenas de empresas, mais de 10 anos depois de terem aderido ao
programa e estarem adimplentes, cumprindo o contrato, sob o
argumento de “pagamento irrisério”. Essa forma de fazer a gestao do
Refis | resultou na judicializacao da questao, com determinacao de
reinclusao dessas empresas pelo STF, desnudando incongruéncias
administrativas da Receita Federal.

Para Carazza (2024) essas incongruéncias administrativas tém
estreita relacdo com uma cultura ultrapassada, disfuncional e
contraproducente arraigada na gestao publica federal do Brasil desde
muito tempo. Para compreender como é essa cultura, como ela molda
a estrutura administrativa, as relacdes e a tomada de decisdes, como a
que levou a exclusao das empresas do Refis |, 0 autor propde olhar para
um contexto mais amplo.

Segundo Carazza (2024), trata-se de uma cultura de privilégios
sem relagao direta com méritos, produtividade, avaliacdes, eficiéncia,
geralmente alcancados por forca politica. No Brasil, existe uma
dinamica de funcionamento do Estado que possibilita a determinados
grupos, com forte influéncia no executivo, no legislativo e no judiciario
federais, extrair do governo uma série de beneficios financeiros. Esse
fendbmeno acaba sendo também aproveitado pelo setor privado, por
empresas e pelos chamados ricos e super-ricos. Essa cultura do
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privilégio pela influéncia politica contribui significativamente para o
atraso da gestao, ja que nao incentiva o esforco para a eficiéncia.

Sendo mais criterioso, as avaliacdes de desempenho até existem,
mas sao pro-forma. Segundo alguns autores, como Elvira (2018) e
Corréa et al (2020), que tém se dedicado a estudar os regimes de
progressao dentro do servico federal e as avaliagcdes de desempenho, a
maioria das avaliacbes de desempenho do servi¢co federal brasileiro
recebem a pontuagao maxima, sao indulgentes. De forma geral, a
avaliacao funciona de maneira pro-forma, em que todos os servidores
recebem notas boas nos quesitos, fazendo com que grande parte dos
servidores atinja a remuneragcao maxima da sua carreira. Também
existemn 0s casos em que 0s servidores precisam participar de
programas de capacitacao, mas de qualquer forma quase a totalidade
chegara no nivel final das carreiras exclusivamente com o passar do
tempo e a forca da influéncia politica da sua categoria.

Segundo Carazza (2024), o numero de servidores publicos no
Brasil nao esta fora do padrao internacional, mas quando se trata do
impacto da remuneracao dos servidores na economia brasileira, a
situacao é bem diferente. Em 2019, o Brasil destinava 13% do seu
Produto Interno Bruto (PIB) para o pagamento do funcionalismo
publico, percentual superior ao de paises desenvolvidos como
Alemanha (7,6%), Reino Unido (8,9%), Italia (9,3%) e Franca (11,8%) e bem
acima do de paises latino-americanos como México (4,7%) e Chile (7,2%).

Carazza (2024) observa que no ambito federal os salarios sao em
meédia 93,4% mais altos do que os da iniciativa privada, considerando as
mesmas condicdes, cargos e formacao. Por exemplo, até 2026, os
auditores fiscais da Receita Federal receberao um acréscimo de mais de
R$ 11 mil mensais além dos seus saldrios, sob a forma de um "bénus de
eficiéncia", cujo pagamento nao esta vinculado ao desempenho
individual. Com isso, a partir desse ano, os rendimentos da categoria
poderdo ultrapassar R$ 40 mil, considerando o salario e o bénus.

Mas o0 caso que mais interessa a presente discussao esta
relacionado com os “honorarios de sucumbéncia”. Em qualquer
processo judicial em que uma das partes sai vitoriosa, o juiz determina
um valor que deve ser pago pela parte perdedora para cobrir os custos
da disputa, conhecidos como "honorarios de sucumbéncia".
Tradicionalmente, esses valores eram atribuidos a parte que ganhou a
acao, seja uma pessoa fisica, uma empresa ou a Unido, que foi




processada e conseguiu comprovar sua posi¢cao correta. Entretanto, na
advocacia privada, a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) conseguiu
a aprovacao de uma lei no Congresso que alterou essa destinacao,
fazendo com que esses honorarios fossem destinados ao advogado,em
vez de ser destinado a parte vencedora. O que aconteceu em seguida
foi que os advogados da Unido, procuradores da Fazenda e de
autarquias federais, assim como seus colegas nos niveis estaduais e
municipais, buscaram obter a mesma vantagem, segundo explica
Carazza (2024).

Milhdes de reais em honorarios de sucumbéncia deixaram de ser
direcionados ao Tesouro, aumentando os salarios de advogados e
procuradores publicos. Apds algumas tentativas sem sucesso, essa
categoria conseguiu essa vantagem com a aprovac¢ao do novo Codigo
de Processo Civil em 2015. Desde entao, em qualquer acao em que a
Unido, estados ou municipios sejam vitoriosos na Justica, uma parte do
valor que anteriormente ia para os cofres publicos agora € destinada
aos advogados publicos federais, estaduais ou municipais. Isso tem
levado um advogado publico da Unido, que ja recebe em torno de R$
30 mil, a ganhar mensalmente um valor adicional de cerca de R$ 12 mil
a titulo de honorarios. Portanto, atualmente, mesmo com o teto sendo
respeitado dentro do Poder Executivo, praticamente todos os
advogados publicos, procuradores da Fazenda Nacional e procuradores
do Banco Central acabam recebendo o mesmo teto que um ministro
do Supremo (Carazza, 2024).

E foi assim que, na mesma trilha, os fiscais da Receita Federal
implementaram uma estratégia semelhante a dos advogados publicos.
Desde 2016, os auditores fiscais conseguiram, através de negociacoes
com O governo, assegurar que uma parte da receita proveniente das
multas tributarias e da venda de mercadorias apreendidas fosse
destinada a eles, na forma de um "bdénus por eficiéncia e produtividade".
No entanto, o recebimento desse bénus nao depende do desempenho
individual de cada auditor, e o valor, que inicialmente era de R$ 3 mil
mensais, deve aumentar para R$ 7 mil em 2025 e, por fim, chegar a R$
11,5 mil por més para cada servidor em 2026.

Isso resultara em que praticamente todos os fiscais da
Receita Federal acabem recebendo saldarios equivalentes aos dos
ministros do Supremo. Nao ha problema em incluir uma parte variavel
Nna remuneragao que esteja ligada ao desempenho, pois isso € uma
pratica que muitas empresas ja adotam, embora o setor publico tenha




diferencas bem significativas, inclusive legalmente, da iniciativa
privada. O argumento de bdénus por produtividade é valido e é bem-
vindo, embora o profissional tenha sido contratado para realizar uma
determinada funcao, por um determinado valor e espera-se que ambas
as partes cumpram o que foi contratado da melhor forma que
conseguir, podendo ser subtituido caso seu rendimento esteja aguem
do combinado. Esse € o incentivo por produg¢ao, a vaga que ocupa, ou
nao teria porgue ocupa-la. Mas considerando que além do salario
combinado o profissional precise ter mais um incentivo para produzir o
que tem capacidade para produzir, entao essa producao excedente
precisa ser devidamente mensurada de forma individual.

Mas qual seria a produtividade excedente, digna de bdnus, que
os fiscais da Receita Federal e os advogados da Unidao devem
apresentar? Essa produtividade digna de bdnus vai ser especifica de
cada programa, politica ou iniciativa do 6rgao federal, seja aumento na
arrecadacao, reducao da inadimpléncia, reducao das fraudes, o sucesso
de etapas do programa, o alcance do objetivo final do programa,
melhoria da relacdo custo/beneficio para o erario e para a sociedade em
uma agao etc. O que nao ocorreu no Refis |, por exemplo. Tanto os
critérios para o pagamento dos bdnus como a fiscalizagdao e o controle
devem ser geridos por uma comissao multissetorial e multiprofissional.

O que nao faz sentido € manter uma parcela variavel que nao
estd vinculada ao desempenho individual de cada setor ou de cada
servidor. Como essas bonificacdes ndao sao baseadas em uma avaliacao
eficaz de desempenho ou mérito, acabam se tornando meros
adicionais que elevam ainda mais os salarios dessas carreiras (Carazza,
2024).

A questao aqui nao é advogar contra os altos salarios de algumas
classes de servidores, mas demonstrar que esses altos salarios fazem
parte de uma cultura que acaba criando aberracdes administrativas e
desestimulando o esforco para a melhoria da qualidade geral da
prestacao dos servicos publicos, porque nao € a eficiéncia que gera os
beneficios. E um bom exemplo de como essa cultura dos privilégios
desmedidos influencia as tomadas de decisdes vem do Plano de
Recuperacao Fiscal lancado pelo governo de Minas Gerais em 2017.

O Refis do Estado de Minas foi estabelecido pela lei estadual n°
22549/2017 e um dos artigos, entre dezenas, estabelecia a possibilidade
de o devedor do fisco pagar a sua divida com obras de arte. O pretexto




era a conservacao das obras no Estado e no Pais, caso o devedor viesse a
vendé-las. Acontece que o principal favorecido por esse artigo da lei era
o dono de um conglomerado de empresas dos ramos mineiro e
siderurgico, com uma divida de 471,6 milhdes, reduzida pelo Refis para
11,7 milhdes. Esse empresario era também o proprietario do Instituto
Inhotim, museu a céu aberto que fica na cidade de Brumadinho, de
renome internacional, que recebe cerca de 200 mil visitantes ao ano e
conta com cerca de 1862 obras, de 280 artistas, de 43 paises (Carazza,
2024).

De fato, o primeiro empresario a bater na porta do governo de
Minas com obras de arte para quitar sua divida foi o tal empresario. As
obras que ele oferecia foram avaliadas em 439,6 milhdes de reais, valor
bem superior ao valor da sua divida. As obras foram aceitas pelo
governo, inclusive a clausula do contrato que impedia o governo de
Minas de vender as obras ou de retira-las do Instituto Inhotim. Ou seja,
as obrasforam entregues, sem serem entregues e a divida foi paga, sem
ser paga. E bem verdade que entre as 20 obras “entregues”, algumas
eram instalagdes que nao poderiam ser removidas do local, mesmo
assim, o acordo se deu dessa forma, segundo relata Carazza (2024).

O acordo foi fechado em 2018, mas o Ministério PUblico de Minas
Gerais contestou-o em 2020 e a justica hegou a homologacao. Com isso,
a divida desse mesmo empresario chegava entao a 200 milhdes em
débitos atrasados junto ao estado, mais 1,7 bilhao de reais em débitos
inscritos na Divida Ativa da Unido e junto ao Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (FGTS). Mas ja no ano seguinte, em 2021, 0 empresario
firmou um acordo com a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional,
parcelando a sua divida bilionaria em 120 meses, mediante pagamento
de um percentual sobre a receita liquida do grupo e bens como
garantia. Pouco mais de 2 meses depois desse acordo, o empresario
celebrou novo acordo com o governo de Minas, parcelando seu débito
em doze vezes e as multas e juros em sessenta parcelas, com 30% do
faturamento bruto do grupo como garantia. Nos dois casos, 0s
advogados publicos de Minas Gerais e os procuradores da Fazenda
Nacional tinham um interesse pessoal nessa negociacao: receber os
chamados “honorarios de sucumbéncias”, uma percentagem do valor
das causas e acordos extrajudiciais firmados com devedores fiscais. Foi
um excelente negdcio para todos, empresario e servidores, so6 nao foi
Muito positivo para os maiores interessados nessa negociagao, 0s
demais contribuintes brasileiros (Carazza, 2024).




Mas por que essas questdes importam a analise da gestao
publica? Porque, segundo Kokke (2020), ignorar as razdes juridicas e
sociopoliticas que levam a certos desdobramentos pode significar
retrocesso da propria gestao publica. Retrocessos que até podem estar
maqguiados de avancos e que podem ser ignorados inclusive pelo
Parlamento e pela administracao.

Em uma gestao de politica publica, a técnica, a compreensao
dos sistemas, a abordagem de experiéncias internacionais e a
identificacao de modelos distintos deve sempre estar presente.
Se a iniciativa privada, se a gestao das grandes empresas, se
compromete continuamente com a técnica e a ciéncia, a
Administracao PuUblica nao pode seguir caminho diferente.
(Kokke, 2020, p. 1-2).

E, portanto, a partir da razdo técnica que se pode compreender a
administracao publica, a advocacia publica no Brasil, a gestao tributaria,
a gestao de politicas publicas etc. Por exemplo, de acordo com Kokke
(2020) o modelo de advocacia publica adotado no Brasil, incluindo os
honorarios advocaticios direcionados aos advogados do Estado, é
derivado do modelo espanhol, que por sua vez é fruto de uma
profunda reforma do Estado que aconteceu nos paises europeus, com
a finalidade de tornar a administracao publica mais eficiente. De fato, a
administracao publica espanhola ganhou em eficiéncia, arrecadacao e
produtividade.

Modelos institucionais de defesa do Estado diferentes tendem,
logicamente, a promover resultados diferentes. O Brasil adotava o
modelo chamado unificado, adotado por muitos paises, entre eles
Portugal. Nesse modelo, um unico 6rgao faz as funcdes de Ministério
Publico e defesa do Estado, correspondente a advocacia publica,
reunindo todos os 6rgaos que correspondem a essas duas esferas. No
Brasil, esse modelo originou uma miriade de denominacdes de
representantes tanto do Ministério Publico quando da advocacia
publica: procurador da republica, promotor de justica, de um lado,
procuradores federais, procuradores da fazenda nacional, advogados
da unido, procuradores dos estados, procuradores dos municipios, de
outro. Nesse modelo unificado as atribuicdes estavam sob a
incumbéncia do Ministério Publico. As atribuicdes e remuneracdes dos
agentes que se dedicam a defesa da Uniao, ao ajuizamento de ac¢des e
a propria Unido sao as mesmas. Essa unificagao pode ser interessante
por ter aparentemente um apelo de eficiéncia, mas ela trazia um
problema, pois revelava um desamparo da administracao publica e dos




agentes publicos, pois quem faria a defesa das politicas publicas, das
deliberacdes do parlamento e do poder executivo quando o proprio
Ministério PuUblico estivesse |hes contestando? (Kokke, 2020).

A partir da Constituicao de 1988 acontece a mudanca de
modelos de representacao do Estado. O Brasil migra do modelo
unificado, de inspiracao portuguesa, para o modelo de inspiracao
espanhola, criando-se a Advocacia Geral da Unido e o modelo de
advocacia publica. Dessa forma criou-se o paralelismo de forcas entre
0S que ajuizam ag¢des contra o Estado, Ministério Publico, e aqueles que
o defendem, Advocacia Geral. Essa distin¢cao alcanca também a esfera
remuneratoria, passando a ser vedado pela Constituicao (art. 128) o
recebimento de honorarios advocaticios, percentagens ou custas
processais, sob qualquer pretexto, aos membros do Ministério Publico.
O que no modelo unificado era possivel. Promotores de Justica,
Procuradores da Republica e Procuradores da Fazenda recebiam
honorarios quando representavam o Estado na cobranca de dividas,
justamente como forma de imputar ao devedor o pagamento desses
honorarios por terem dado causa ao processo judicial. Mas nho modelo
bipartido isso passou a ser vedado aos agentes do Ministério Publico,
pois ha agora os advogados da Uniao (Kokke, 2020).

A cisao entre Ministério Publico e Advocacia Publica abriu
ainda outro espaco de condugao na gestao publica, para além
de fortalecer a defesa do Parlamento e do Poder Executivo. Em
seu avango de modernizacao do servigco publico, com aumento
de eficiéncia e estimulo de produtividade, o modelo espanhol
passa a sugerir uma dinamica prépria na politica
remuneratéria dos Advogados do Estado. Ao invés de arcar
integralmente com a remuneragao dos Advogados do Estado,
o modelo espanhol, adotado por diversos paises, propde que
parte da remuneragcao se dé por meio de honorarios
advocaticios, que sao arcados pela parte adversa, quando
derrotada no processo judicial. Em outros termos, o0s
honorarios advocaticios para os advogados publicos sdao o
resultado de um modelo de gestao publica adotado em
patamares gerenciais na Espanha. Com sua adogao, ha
reducao de gastos pelo Estado, pois este propde que parte da
remuneracao dos Advogados do Estado seja recebida junto a
parte derrotada no processo. Os honorarios advocaticios nao
sao compreendidos como um custo para o Estado, mas sim
uma redugao do comprometimento das receitas publicas para
com pagamento de remuneracao dos representantes judiciais
da Fazenda Publica. O raciocinio desenvolvido € simples. A
remuneragcao dos Advogados do Estado deve se manter em
equilibrio para com a remuneracao do Ministério Fiscal, ou seja,




o Ministério Publico. Simultaneamente, deve-se ter em conta
qgue a atuagao dos Advogados do Estado se diferencia
justamente por terem eles de litigar com escritérios privados
da mais diversa ordem, dentre os quais 0s maiores escritérios
de advocacia nacionais e internacionais, com profissionais de
extremo jaez representando empresas privadas em face do
Poder Publico. Agrega-se a isso uma funcao iminentemente
publica de controle da legalidade e sintonia dos atos estatais
para com o interesse publico. (Kokke, 2020, p. 16).

Nesse caso a remuneracao fixa paga pelo Estado aos advogados
publicos € menor do que a que é paga aos agentes do Ministério
PUblico, pois sera complementada por uma parte varavel proveniente
das acdes. O Codigo de Processo Civil de 2015 reconhece o direito de os
advogados publicos receberem honorarios de sucumbéncia, mas
somente corroboram um modelo de gestao da advocacia do Estado,
espelhado em outros ja existentes e bem mais antigos, além, é claro, de
seguirem o mesmo modelo da advocacia privada adotado no Brasil. A
defesa desse modelo costuma argumentar que ele traz economia ao
Estado, porque parte dos honorarios dos seus advogados € pago por
agueles devedores que perdem a agao, que esse valor ndao conta para
efeito de aposentadoria nem de outros beneficios previdenciarios ou
férias. Além disso, argumenta-se que é um instrumento de eficiéncia,
pois o percentual do honorario de sucumbéncia é proporcional ao
tempo em que o estado vai levar para receber a divida em protesto.
Partindo de 75%, o valor cai quanto maior foi o tempo de parcelamento
da divida, podendo até se extinto se esse prazo for demasiado longo.
Outro argumento € que essa forma de remuneracao se regula com a
situacao econdmica, naoonerando o Estado em tempos de crise (Kokke,
2020).

Certamente ha opinides contrarias ao pagamento dos
honorarios de sucumbéncia. A propria Procuradora Geral da Repubilica,
Raquel Dodge, ja questionou a constitucionalidade dessa forma de
remuneracao dos advogados publicos, em 2018, por meio da ADI n°
6053 e o Tribunal Regional Federal (TRF) da 2° regiao formmou maioriaem
seu desfavor, alegando que é inconstitucional.

O petitdrio estd alicercado na justificativa de que o repasse de
tais honorarios ofende diversos principios constitucionais,
como o da impessoalidade, moralidade e supremacia do
interesse publico, além de desrespeitar o regime de subsidios
e o teto constitucional. Além da referida ADI no ambito Federal,
posteriormente, entre maio e junho de 2019, Dodge ainda
protocolou outras 24 agdes analogas na suprema corte,




contestando o repasse de tais verbas em 23 Estados e no
Distrito Federal. (Madruga; Lenci, 2021, p. 2).

Entre os argumentos contrarios aos honorarios de sucumbéncia
pagos aos advogados publicos esta a sua natureza juridica, ja que esses
honorarios servem justamente para ressarcir a parte vencedora da agao
por ter que contratar advogado e pagar seus honorarios. Como a Uniao
ja paga o salario do advogado publico e ainda arca com todas as
despesas relacionadas ao exercicio da sua profissao, inclusive gastos
com as acgoes especificas, como telefone, agua, luz, imdvel, outros
empregados etc, ndao haveria justificativa para que os honorarios de
sucumbéncias fossem pagos aos advogados. Outro argumento é sobre
a natureza da verba, que ao passar do litigante privado para o Estado
em virtude da acao publica, principalmente para cobranca de débitos
fiscais, essa verba é publica e, portanto, nao pode ser passada a pessoa
fisica, ao servidor, ja remunerado (Kokke, 2020).

Além disso, tal remuneracao nao pode consistir em direito
privado do advogado e compor seu patrimdnio pessoal, porque ele nao
atua na acao como privado, mas como Estado, entao se torna
inconstitucional o rateio de um bem publico, de patrimoénio publico,
com advogado particular. Quem vence a acao nao € o advogado, € o
Estado. O argumento do honorario de sucumbéncia como incentivo ou
prémio por competéncia ou por produtividade é rebatido com a
seguinte questao: todo e qualquer servidor que for competente ou
produzir adequadamente no trabalho que se propde a fazer, na
profissao e carreira que escolheu, deveria também receber prémio por
competéncia e produtividade, além do pagamento acordado, ou a
competéncia e a produtividade sao justamente os produtos
contratados, avaliados e pagos? Pois de outra foram, se nao fosse
competente e produtivo, nao estariafazendo otrabalho erecebendo por
isso (Kokke, 2020).

Até aqui, nesse capitulo, foi explanado sobre a origem do
honorario de sucumbéncia e sua relacdao com a gestao publica.
Também foram apresentados alguns argumentos a favor e contrarios
ao pagamento de honorarios de sucumbéncia aos advogados publicos.
Nas questdes tributarias alguns o veem como um incentivo a eficiéncia
e outros como um incentivo ao exagero, a ac¢des desmedidas
promovidas pela ganancia pessoal. Agora cabe refletir sobre a forma
mais adequada de gerir esses honorarios, tema do proximo capitulo.







AS DISCREPANCIAS NO
SERVICO PUBLICO FEDERAL
COMO PROMOTORES DE
INEFICIENICA E DISTORCOES NA
GESTAO DO REFIS | POR PARTE
DA RECEITA FEDERAL

Com base na advocacia privada, os advogados publicos
pleitearam e conseguiram o direito de também receberem os
honorarios de sucumbéncia. Por sua vez os ocupantes de cargos de
auditor-fiscal e de analista tributario da Receita Federal também
conquistaram o direito de ter um '"bbnus por eficiéncia e
produtividade", gerido pelo Comité Gestor do Programa de
Produtividade da Receita Federal do Brasil, conforme a Lei n°13.464, de
10 de julho de 2017.

O grafico a seguir, ajuda a visualizar areas de divergéncia e
possiveis desalinhamentos entre a intencao da lei e sua aplicacao
pratica. As pontuacdes indicam que a seguranga juridica e a intencao
legislativa sao de alta importancia, mas a eficiéncia administrativa e a
aplicacao pratica podem ser pontos de melhor:

Figura 1- Analise Cross aplicada a divergéncia na aplicacdo do Refis |
Andlise CROSS aplicada a divergéncia na aplicacdo do Refis |
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Fonte: elaborada pelo autor (2024)
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No grafico de radar que ilustra uma analise baseada no método
Cross (Cruz, 2024) aplicada a problematica da aplicacdao da Lei
9.964/2000 (Refis 1). Os fatores avaliados sdo: (i) Intencédo Legislativa:
Quao bem a aplicacao da lei reflete a intengcao do legislador; (ii)
Aplicacdo Administrativa: Como a Receita Federal implementa o
programa; (iii) Interpretacao Legal: Coeréncia das interpretacdes legais
em decisdes administrativas e judiciais; (iv) Eficiéncia Administrativa:
Capacidade da Receita de implementar o programa de forma eficiente,
(v) Seguranca Juridica: Nivel de previsibilidade e confianca nas decisdes
e politicas, nesse caminho:

Figura 2 - Método Cross — Refis I: Causas, Efeitos e Solugdes.
Método Cross - Refis I: Causas, Efeitos e Solucodes

CAUSAS EFEITOS
- Aplicacao rigida e burocratica. - Exclusao de contribuintes por "pagamento insuficiente.”
- Falta de alinhamento legislativo. - Aumento de litigios e judicializacao.
- Uso de critérios restritivos. - Perda de confianca no sistema fiscal.
- Autuacdes fora da norma pela AGU e RFB gerando falsos "ganhos". - Honorarios sucumbenciais pagos pelo governo federal.

Divergéncia entre

<f§—— |Intencdo Legislativae| ———P»
Aplicagao do Refis |

ACOES EMPREENDEDORAS AGCOES EMERGENCIAIS
- Governanca colaborativa e digitalizacao. - Reinclusao imediata dos excluid
- Revisdo de politicas com transparéncia. - Ajustes nas normas para evitar exclusoes.
- Abordagem orientada a resultados. - Redugao de litigios via acordos e mediacao.
- Atrelar honorarios sucumbenciais a gratificacées da AGU e RFB, - Intervencao do CARF para revisao de honorarios e gratificacoes
desincentivando autuacdes fora da norma. em causas que desafiam a legalidade.

Fonte: Elaborada pelo autor (2024)

Ou seja, grosso modo, esses beneficios foram pleiteados de baixo
para cima, foram tornados lei no legislativo e os efeitos dessas leis
retornaram até os interessados, concedendo-lhes o que haviam
pleiteado. Algumas dessas leis, como ja foi demonstrado, geram
controvérsias e sao abundantemente contestadas. Além disso, como
também ja foi demonstrado, nem sempre esses privilégios, essas
remuneracdes ou incentivos, tém resolvido a questao da eficiéncia das




politicas publicas, no sentido de alcancarem seus objetivos, como foi o
caso do Refis | e de tantos outros casos que acabam levando o Estado
aos escaninhos do judiciario, inclusive como réu, justamente por nao
cumprir o seu papel ou nao o cumprir com eficiéncia necessaria ao
beneficio publico. Resumindo: ha distor¢des.

Abordar a gestao publica quase sempre exige abordar as leis que
a regem, visto que ela s6 pode acontecer em estrito cumprimento da
lei. Portanto, antes de se apontar possiveis caminhos para a gestao
publica avancar na qualidade da aplicagao de politicas publicas, como
as que envolvem o equacionamento de desequilibrios fiscais e dividas
da sociedade para com o Estado, importa saber em que bases legais se
apoia a questao dos honorarios de sucumbéncia, os incentivos por
produtividade e eficiéncia, como eles foram pensados, como e por
guem sao aplicados, quais foram os objetivos para serem criados e
quais resultados tém promovido. Pois se ai forem identificadas
discrepancias, por elas se deve iniciar.

Sendo assim, segundo o Decreto n°11.545, de 5 de junho de 2023,
cabe ao Comité Gestor do Programa de Produtividade da Receita
Federal do Brasil

- gerir o Programa de Produtividade da Receita Federal do
Brasil;

- estabelecer a forma de gestao do Programa de Produtividade
da Receita Federal do Brasil;

- estabelecer a metodologia para a mensuracdo da
produtividade global da Secretaria Especial da Receita Federal
do Brasil do Ministério da Fazenda; e

- fixar o indice de eficiéncia institucional da Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda.

§1° O indice de eficiéncia institucional da Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil do Ministério da Fazenda, de que
trata o inciso IV do caput, considerara:

I- a efetividade das a¢des de cobranga;

lI- a eficiéncia das a¢des de fiscalizagao;

[1l- o desempenho do julgamento de processos administrativos
fiscais;

IV- o tempo de duragdo dos processos administrativos fiscais
em todas as instancias;

V- a fluidez do comércio exterior; e

VI- a realizagcao da meta global de arrecadagao bruta
parametrizada pelos valores previstos na lei orcamentaria
anual. (Brasil, 2017).




As responsabilidades desse comité sdao bem extensas e
importantes. E como se pode ver, tém como foco a palavra “eficiéncia’.
Mas note-se que se refere a “produtividade global” e “eficiéncia
institucional”, nao individual. Além disso, tem foco também na
“efetividade” das acdes de cobrancga, no “desempenho” e no tempo dos
processos administrativos fiscais e nas “metas” de arrecadag¢ao. Mas até
al nao se consegue saber em relacao a quais objetivos, ou quais
referenciais orientam o significado das palavras efetividade, eficiéncia e
desempenho. Por exemplo, quantidade e qualidade sdao duas
grandezas que podem orientar diferentemente o desempenho e a
eficiéncia de uma politica publica e nem sempre as duas sao
correspondentes e podem conviver pacificamente, podem inclusive ser
divergentes.

Ja o valor do bénus por eficiéncia e produtividade do auditor-
Fiscal e do Analista Tributario da Receita Federal do Brasil foi definido,
aparentemente com clareza, recentemente pelo Decreto N°11.938,de 6
de marcgo de 2024,

§ 2° O percentual de que trata o caput e o limite mensal para
o valor individual do Bénus de Eficiéncia e Produtividade na
Atividade Tributdria e Aduaneira de que trata o art. 7° da Lei n°
13.464, de 2017, serdo de:

[- 10,19% (dez inteiros e dezenove centésimos por cento), para
0s meses de marco a julho de 2024, respeitado o limite mensal
de R$ 4.500,00 (quatro mil e guinhentos reais);

[1-11,33% (onze inteiros e trinta e trés centésimos por cento), para
0s meses de agosto de 2024 a janeiro de 2025, respeitado o
limite mensal de R$5.000,00 (cinco mil reais); I1l - 15,52% (quinze
inteiros e cinquenta e dois centésimos por cento), para os
meses de fevereiro de 2025 a janeiro de 2026, respeitado o
limite mensal de R$ 7.000,00 (sete mil reais); e

IV - 25% (vinte e cinco por cento), a partir de fevereiro de 2026,
respeitados os limites mensais previstos nos § 2°-A e § 2°-B.
(Brasil, 2024).

Mas nao esta claro o motivo do escalonamento dos percentuais
até 2026 nem como se da a relacao entre esses percentuais e valores e
os indices de eficiéncia e produtividade individuais, ja que sao bonus que
servem para esse fim. O que esta claro é que precisam respeitar limites.

Ja os honorarios de sucumbéncia dos advogados publicos estao
previstos no Cédigo de Processo Civil (Lei n°13.105/2015), artigo 85, § 19,
que estipula que a verba de honorarios pertence aos advogados
publicos como um adicional ao salario, embora regulamentacdes




especificas da Advocacia-Geral da Uniao (AGU) estabelecam as
diretrizes para o seu pagamento.

§ 3° Nas causas em que a Fazenda Publica for parte, a fixacao
dos honorarios observara os critérios estabelecidos nos incisos
| a IV do § 2° e 0s seguintes percentuais:

I- minimo de dez e maximo de vinte por cento sobre o valor da
condenagao ou do proveito econdmico obtido até 200
(duzentos) saldrios-minimos;

[I- minimo de oito e maximo de dez por cento sobre o valor da
condenacao ou do proveito econdmico obtido acima de 200
(duzentos) saldrios-minimos até 2.000 (dois mil) salarios-
minimos;

[1I- minimo de cinco e maximo de oito por cento sobre o valor
da condenagdo ou do proveito econdmico obtido acima de
2.000 (dois mil) salarios-minimos até 20.000 (vinte mil) salarios-
minimos;

V- minimo de trés e maximo de cinco por cento sobre o valor
da condenacao ou do proveito econdmico obtido acima de
20.000 (vinte mil) salarios-minimos até 100.000 (cem mil)
salarios-minimos;

V- minimo de um e maximo de trés por cento sobre o valor da
condenacao ou do proveito econdmico obtido acima de
100.000 (cem mil) salarios-minimos.

Ou seja, esses honorarios seguem o valor do salario minimo e
partem de 10% de até 200 salarios até 3% de 100.000 mil salarios
minimos ou Mmais. Considerando apenas a aplicagcao da primeira regra
como exemplo, em um litigio no valor de 200 salarios minimos,
atualmente cerca de 282 mil reais, considerando que o juiz estipulasse
o percentual minimo, 10%, o advogado deveria receber do sucumbente
o valor de 28 mil reais, acrescido no seu salario de quase 30 mil. Essa é
a conta de apenas um processo pequeno, considerando o percentual
mais baixo possivel. E nao se pode ignorar quem é o cliente desse
advogado, o Estado, que é quem cria a lei e quem julga, € quem paga o
legislador, o advogado e o juiz.

A Lei n°13.327,de 29 de julho de 2016, que trata da remuneracao
de servidores publicos e de honorarios de sucumbéncia da advocacia
publica diz que

Art. 29. Os honorarios advocaticios de sucumbéncia das causas
em que forem parte a Unido, as autarquias e as fundagdes
publicas federais pertencem originariamente aos ocupantes
dos cargos de que trata este Capitulo.




Paragrafo Unico. Os honordarios ndo integram o subsidio e ndo
servirdo como base de calculo para adicional, gratificacdo ou
qualquer outra vantagem pecuniaria.

Art. 30. Os honorarios advocaticios de sucumbéncia incluem:

I- o total do produto dos honorarios de sucumbéncia recebidos
nas agoes judiciais em que forem parte a Uniao, as autarquias
e as fundacgdes publicas federais;

[I- até 75% (setenta e cinco por cento) do produto do encargo
legal acrescido aos débitos inscritos na divida ativa da Uniao,
previsto no art. 1° do Decreto-Lei n° 1.025, de 21 de outubro de
1969;

[1l- o total do produto do encargo legal acrescido aos créditos
das autarquias e das fundacdes publicas federais inscritos na
divida ativa da Unido, nos termos do § 1° do art. 37-A da Lei n°
10.522, de 19 de julho de 2002.

Paragrafo Unico. O recolhimento dos valores mencionados nos
incisos do caput sera realizado por meio de documentos de
arrecadacao oficiais.

Art. 31. Os valores dos honorarios devidos serdo calculados
segundo o tempo de efetivo exercicio no cargo, para os ativos,
e pelo tempo de aposentadoria, para os inativos, com efeitos
financeiros a contar da publicagdo desta Lei, obtidos pelo
rateio nas seguintes proporcdes: (Vide ADI 6053)

I- para os ativos, 50% (cinquenta por cento) de uma cota-parte
apds o primeiro ano de efetivo exercicio, crescente na
proporcao de 25 (vinte e cinco) pontos percentuais apds
completar cada um dos 2 (dois) anos seguintes. (Brasil, 2016).

Um numero enorme de autores e inclusive o proprio poder
publico compreende a aplicacao de honorarios de sucumbéncia e
bonus por produtividade como uma forma de buscar maior eficiéncia
das politicas publicas e, especificamente, na recuperacao dos valores
devidos ao tesouro, ao incentivar esses agentes de forma financeira a
serem mais competentes. Outro ponto relevante é o tratamento da
verba de sucumbéncia como uma maneira de valorizar a carreira dos
procuradores federais, ao mesmo tempo em que estimula uma
atuacao mais agil e assertiva na cobranca das dividasfiscais. Essa pratica
também costuma ser compreendida como alinhada aos principios
constitucionais de eficiéncia na administracao publica. Mas essa € a
Unica perspectiva viavel? Esses objetivos tém se cumprido? Essa pratica
nao tem criado efeitos colaterais?

Considerando a quantidade de litigios envolvendo o Estado e a
enorme necessidade de o poder judiciario intervir como reguladora da
gestao publica, como foi o caso do Refis | e como acontece em tantos
outros casos, de todas as areas, parece que as respostas para essas




questdes sao negativas e que ha efeitos colaterais indesejados nessa
forma de gestao.

Tenenblat (2017) explica que o Estado € hoje o maior litigante do
pais, sendo, portanto, o principal responsavel pelo congestionamento
do poder judiciario. O papel do Estado na sobrecarga do poder
judiciario € uma questao que nao pode ser ignorada. Como principal
litigante, o Estado, especialmente por meio de érgaos como a Receita
Federal, o Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e outros entes
publicos, ocupa uma parte substancial do volume de processos em
tramitacao. A doutrina frequentemente destaca que o Estado, em sua
condicao de autor e demandante, contribui significativamente para a
sobrecarga do sistema judiciario, movendo acdes de cobrancga,
execucao fiscal, e demandas previdenciarias contra pessoas fisicas e
juridicas. E isso tem um custo enorme ao erario.

De acordo com Santos (2009), a alta litigiosidade estatal reflete
uma estrutura em que a administracdao publica recorre
frequentemente ao judiciario para cobrar débitos ou contestar direitos
de cidadaos e empresas. Nesse contexto, o Estado age como
protagonista no litigio, evidenciando a falta de eficiéncia dos
mecanismos extrajudiciais de resolucao de conflitos e da prdopria
gestao. Segundo o autor, essa postura revela tanto uma caréncia de
alternativas para resolugcao consensual quanto uma resisténcia a
adocao de instrumentos de mediacao e arbitragem, que poderiam
atenuar a carga sobre o sistema judiciario.

[..] @ Fazenda Nacional, érgdo encarregado de representar
judicialmente a Unido na execucao da divida ativa tributaria e
nas causas de natureza fiscal, estd presente de forma bem
mais expressiva como autora do que como ré processual. Isto
porque, a cada ano, sao ajuizadas pela PFN centenas de
milhares de acdes de execucdo fiscal, visando a cobranca de
valores inscritos em divida ativa e, supostamente, devidos pelos
contribuintes. [...] os processos de execugao fiscal apresentam
taxa de congestionamento de 91% - contra uma média, na
Justica Federal, de 70,5% - e constituem quase 84% do total de
casos pendentes de execugao neste ramo da Justica brasileira.
(Tenenblat, 2017, p. 78-79).

Para Antunes (2021), esse € um exemplo notavel da quantidade
expressiva de processos de execucao fiscal movidos pelo Estado,
especialmente por meio da Receita Federal e da Procuradoria-Geral da
Fazenda Nacional (PGFN), responsaveis pela cobranca de dividas




tributarias. As execucodes fiscais representam uma das maiores parcelas
dos litigios no Brasil e tém um impacto direto na morosidade do
sistema, uma vez que esses processos sao frequentemente de dificil
recuperacao e, em muitos casos, resultam em arguivamento por
auséncia de bens penhoraveis. Portanto, nem sempre a acao judicial
reverte em beneficio financeiro para o Estado, apesar da sensacao de
produtividade, mas acaba tendo, sim, um enorme custo financeiro e
social.

No ambito tributario, Cruz; Barbosa (2020) corroboram a ideia de
gue essa postura também é reflexo de um modelo fiscalizador, focado
na producao e na eficiéncia, mas de forma desequilibrada, engessada,
onde o Estado exerce seu papel coercitivo, penalizando inadimplentes
sem, contudo, considerar formas mais colaborativas de resolucao de
disputas. A pratica litigio-fiscal contribui para a deterioracao da relacao
entre o contribuinte e o Estado, uma vez que a recorrente imposicao de
sanc¢des e cobrancas judiciais cria um ambiente de inseguranca juridica
paraempresas e cidadaos, desestimulando a conformidade espontanea
com as normas tributarias. Algumas grandes empresas e corporag¢oes
até se valem dessa morosidade e falta de resolutividade da justica
brasileira para obterem vantagens econdémicas.

Além disso, a predominancia do Estado em processos judiciais
como demandante, segundo Coutinho (2018), trata-se de litigancia
estatal exacerbada e representa um desperdicio de recursos publicos,
uma vez que o custo do processamento judicial em massa é elevado e
muitas dessas acdes poderiam ser resolvidas por vias administrativas
ou extrajudiciais.

Portanto, o papel do Estado como principal litigante nao soé
impacta o judiciario, mas também exige uma reforma estrutural na
abordagem da administracao publica quanto a resolucao de disputas.
A adocao de medidas alternativas de resolucao de conflitos, como as
transacodes extrajudiciais e os programas de regularizacao, € apontada
pela literatura como um caminho viavel para minimizar a sobrecarga
judicial e promover uma relacao mais colaborativa entre o Estado e os
cidadaos.

Tenenblat (2017) sugere a possibilidade de maior racionalidade
na litigancia, atentando para a relacao custo-beneficio, considerando os

estimulos econdmicos que sao destinados a judicializagao, como os
honorarios de sucumbéncia, que deveriam ser equilibrados com




incentivos para negociacdes e acordos, tanto antes do ajuizamento
como Nno transcurso da acao. A estratégia da reparticao dos custos
processuais € outra agao que poderiam ajudar a regular as aventuras
judiciais desvantajosas para o Estado e para os cidadaos e empresas e
incentivar as negociagcdes. Ao contrario, quando se refere aos
honorarios de sucumbéncia contra a Receita, caso ela seja a
sucumbente no processo, o que € bastante raro, ela tem vantagens
enormes comparativamente ao litigante da iniciativa privada, podendo
pagar percentual menor, parcelar e reverter em precatoérios. Sem
contar que tem poder para evitar esse pagamento ao Maximo,
contando com estratégias judiciais.

Tenenblat (2017) aventa a possibilidade de que a contencao das
demandas judiciais poderia acarretar reducao significativa de mercado
de trabalho para advogados e consequentemente seus ganhos com
honorarios. Esse pode ser um motivo para que nao haja incentivo a
contencao de demandas. Mais que isso, por analogia, pode ser inclusive
motivacao para os litigios.

No esforco para compreender as motivacdes dos agentes
quando decidem pelo ajuizamento de uma cobranga, Tenenblat (2017),
aplicando a teoria dos jogos, entende que ha evidéncias de que os
demandantes tém expectativas de ganhos com o ajuizamento do
processo. Com base nessa premissa das probabilidades de ganhos,
mudar o sistema de remuneracao dos advogados, bem como dos
outros agentes do fisco, pode tornar mais racional a questao das
demandas judiciais, desonerando o Estado, o que inclui diminuir a
demanda do judiciario, mas também pode tornar mais racional e
eficiente a gestao de politicas publicas.

Nao significa diminui ganhos ou salarios nem retirar beneficios
dos servidores publicos, significa gerir esses incentivos e beneficios de
forma mais inteligente. O caso do Refis | foi um calote do poder pubilico,
por seus agentes, que criativamente inventaram uma tese sobre
pagamento irrisério para obterem algum tipo de beneficio, ou com
ajuizamentos ou com a aceleracao das cobrancas e valores mais altos.
Foi necessaria a intervencao do STF, ante ao “apagao” da vontade do
legislador ordinario, para que a gestao assumisse para si a deficiéncia
nas negociacdes dos contratos, que estavam sendo cumpridos pelas
empresas excluidas do programa e buscasse outras alternativas de
gestao desses casos se nao a simples exclusao das empresas depois de
mais de 10 anos da negociacao e contratacgao.




Tudo isso ocorre pelo “incentivo” que recebem esses agentes
publicos, por “produtividade” (RFB) e honorarios (AGU), sem incentivos
para a gestao racional, econdmica, equilibrada, flexivel, criativa, que
considere na relacao custo beneficio o maior bem social. Pois esse € o
papel do Estado. Muitas empresas faliram com essa aventura da
exclusao sob premissas duvidosas, havendo custo social e também
custo econdémico para o Estado.

Meneguin; Avila (2016) defendem que as acdes estatais devem ser
pensadas e efetivadas levando em conta a melhoria socioecondmica,
justamente em um pais com tantas caréncias e desequilibrios. Para que
as politicas publicas atinjam o objetivo de servir a populagcao, o governo
precisa desenhar essas politicas de forma a criar os incentivos corretos,
gue levem aos objetivos desejados. No caso do Refis | nao seria
diferente, pois a ninguém interessa a faléncia de empresas nem
enxurrada de processos judiciais, tampouco custas desvantajosas para o
erario.

Existem ferramentas e metodologias para se construir uma
politica publica adequada de forma a se alcancgar o resultado
desejado. No entanto, para qualquer metodologia utilizada, ha
qgue se ter em mente que o sucesso de qualquer atuacao
governamental depende de como as acgdes escolhidas vao
influenciar ou moldar o comportamento do cidadao, que, em
muitos casos, ndao age de forma “racional” (basta ver quantos de
nds dirigem enguanto enviam uma mensagem pelo celular
mesmo sabendo de todos os riscos envolvidos). Mais ainda, sua
eficacia depende das hipdteses sobre o comportamento
humano feitas pelos formuladores das politicas. A teoria
econdmica tradicional apoia-se na visao de agentes guiados
pelo seu interesse préprio, que maximizam seus resultados e
tem preferéncias temporais bem comportadas (por exemplo,
nao possuem problemas de autocontrole ou impaciéncia).
(Meneguin; Avila, 2016, online).

A economia comportamental, por exemplo, oferece ferramentas
que podem levar as politicas publicas a alcancarem os resultados
almejados com menor custo e menos efeitos colaterais. Uma
abordagem mais racional, refletida e bem planejada, que considere
todos os aspectos envolvidos, que tenha os objetivos bem claros, as
diferentes acdes e formas de realizar que podem levar a se cumprir
esses objetivos, a relacdo custo/beneficio de cada caminho e os efeitos
colaterais possiveis de cada agao pode ser uma alternativa para a gestao
publica ter maior sucesso, inclusive no campo fiscal.




Meneguin; Avila (2016) definem politica publica como a iniciativa
do governo para suprir uma demanda identificada, quase sempre uma
necessidade da sociedade. Mas a politica publica envolve um conjunto
de etapas que precisam ser bem planejadas e articuladas para que a
demanda seja suprida da melhor forma possivel. O bem comum, da
maior parte da sociedade envolvida na questdao, deve ser sempre
considerado acima de qualquer outro objetivo quando a gestao publica
vai pensar e executar uma politica publica, pois esse é o sentido da sua
existéncia.

A figura abaixo mostra essas etapas.

Figura 3 - Ciclo de Politicas Publicas

IDENTIF!CACAU Do
(JBLEMA PUBLICO

i ﬁ i AVALIAC AD
IMPLEMENTACAO \

DA POLITICA

¢+ CICLO DE s
“wi POLITICAS
PUBLICAS

DA EXECUCAO 0.
k (_/ SOl l|r

Fonte: Meneguin; Avila (2016).
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Quando a Receita Federal decidiu excluir centenas de empresas
do Refis | porque entendeu que os pagamentos nao iriam saldar a
divida que as empresas tinham com o Fisco ou iriam se alongar
demasiadamente, mesmo sendo feitos em dia e de acordo com o
contrato, o que ela identificou, na verdade, nao foi o pagamento
irrisorio, foi uma falha nas regras e no contrato que ela mesma pensou
e redigiu. Houve uma falha em uma ou mais etapas do ciclo de criagao
e execucao dessa politica publica.

O paragrafo 4° do art. 2° da lei do Refis I, Lei n° 9.964/00,
estabelece que as dividas deveriam ser parceladas “sem numero de
parcelas previamente definidas” e que os valores dessas parcelas
seriam um percentual da receita bruta da empresa no més anterior ao




més de pagamento. O pagamento de cada parcela deveria ser feito no
dltimo dia util de cada més. Isso estava sendo cumprido pelas
empresas excluidas do Refis | (STF, ADC 77, 2023). O valor irrisorio foi
fruto da relacao entre o percentual definido e a receita das empresas. O
gue deveria ter sido considerado antes e nao mais de 10 anos depois dos
contratos assinados e que estavam sendo cumpridos,com uma tomada
de decisdao desastrosa de simplesmente excluir as empresas.

E compreensivel a preocupacdo com o valor demasiado baixo
da parcela, que estava fazendo a divida das empresas aumentarem ao
invés de diminuirem, mas certamente um grupo de profissionais bem
capacitados, uma equipe multiprofissional, poderia pensar em uma
solucao para esse problema bem mais viavel do que a exclusao sumaria
de centenas de empresas que vinham honrando por mais de 10 anos o
contrato que assinaram.

Como se nota no diagrama, a politica publica deve nascer com
uma demanda da sociedade que, ao ser realmente identificada
como um problema, sera incluida na agenda publica para a
busca de uma solucao. Apods fazer parte da agenda de um
governo, € necessaria a analise da questao para que se
apresentem alternativas consistentes de resolucado. Escolhida
a alternativa, toma-se a decisao, realiza-se o planejamento de
todas as ag¢des envolvidas e comecga-se a implementacao,
compreendendo varios eventos e atividades para dar
consecucgao as diretrizes definidas anteriormente. Relevante
para a implementacgdo é saber em que medida os objetivos
foram atingidos, se os resultados sdo consistentes com os
objetivos e se ha impactos ndo previstos. Durante a
implementacao, cabe o monitoramento para apreciar os
processos adotados e os resultados preliminares e, ao final do
ciclo, uma avaliacdo para julgar os resultados da politica e
subsidiar as decisbes dos gestores para ajustes necessarios.
(Meneguin; Avila, 2016, online).

Talvez uma solugao para inibir as aventuras juridicas que nao
geram resultados positivos para a sociedade seria descontar o valor dos
bbénus por produtividade, visto que a produtividade nao foi positiva. No
caso dos honorarios de sucumbéncia, os advogados que defenderam o
Estado na acao de inconstitucionalidade, que o Estado acabou
perdendo junto ao STF, ndao devem ter recebido. Mas nas milionarias
negociacdes do Refis | certamente houve honorarios e bénus de grande
monta.




No entanto, reducdes de bdnus e de honorarios sao medidas que
soam como punitivas, mais produtivo seria repensar o que esses valores
estao incentivando e redireciona-los de forma a levarem as politicas
publicas aos seus objetivos de forma otimizada, humanizada e

inteligente.

Nesse caminho, uma soluc¢ao legistica (estruturante) seguiria nos

seguintes termos:

Proposta de Projeto de Lei (PL): Transparéncia e
Responsabilidade nas Autuagcdes Fiscais e Honorarios
Sucumbenciais

Art. 1° - Objetivo: Esta lei estabelece diretrizes para a
responsabilidade na autuacao fiscal, condicionando a concessao
de gratificagbes e honorarios aos servidores publicos e
advogados da Receita Federal e da Advocacia- Geral da Unido
(AGU), em consonancia com o interesse publico e a
observancia dos principios de legalidade, eficiéncia e
transparéncia.

Capitulo | - Condicionamento das Gratificagcdes e Honorarios
Sucumbenciais

Art. 2° - Atrelamento de Honorarios Sucumbenciais e
Gratificagdes:

| - Os honorarios sucumbenciais pagos pelo Governo Federal
em acgodes judiciais que envolvam autuacodes fiscais devem ser
deduzidos proporcionalmente das gratificacbes e incentivos
pagos aos servidores da Receita Federal e da AGU, quando
demonstrada irregularidade ou ilegalidade na autuacao.

I - A Receita Federal e a AGU terdo seus sistemas de
gratificagdo revisados, condicionando a concessao dessas
bonificacbes ao percentual de manutencdo das autuacdes
fiscais pelos 6rgaos revisores e pelo Judiciario.

Il - A manutencao de gratificacdes fica condicionada a um
percentual minimo de decisdes favoraveis as autuacdes pela
instancia administrativa superior, o Conselho Administrativo de
Recursos Fiscais (CARF).

Capitulo Il = Criagao de Procedimentos de Revisao e Controle
pelo CARF

Art. 3° - Revisdao das Autuacdes no CARF. O CARF tera
competéncia para revisar e auditar a legalidade das autuacodes
fiscais, assegurando que as decisGes da Receita Federal e da
AGU sejam compativeis com os principios da legalidade e
transparéncia.

Art. 4° - Limitacao dos Honorarios e Gratificagdes em Casos
Irregulares: Sempre que o CARF identificar autuagdes feitas fora
das normas legais, as

bonificagcGes e honorarios pagos em relagao a essas autuagoes
serao suspensos e poderao ser devolvidos ao erario.




Capitulo Il - Transparéncia e Publicidade

Art. 5° - Transparéncia na Concessao de Gratificacbes e
Honorarios: | - As bonificagbes e honorarios concedidos a
servidores da Receita Federal e da AGU devem ser publicados
em plataforma publica digital, detalhando a origem e o motivo
dos pagamentos.

[l - Serd obrigatério o envio de relatérios semestrais ao
Congresso Nacional com informacdes sobre autuagdes
anuladas e respectivos honorarios pagos.

Capitulo IV - Agcdes Emergenciais e Medidas de Prevengao

Art. 6° - Acdes Emergenciais: | - Os contribuintes excluidos de
programas como o Refis | por motivos injustificados poderao
ser reintegrados automaticamente mediante decisao
favoravel do CARF. Il - A AGU deverd firmar acordos de
mediagao e conciliagdao antes de iniciar litigios com altos custos
para o governo.

Capitulo V - Disposi¢oes Finais

Art. 7° - Implementacdao e Fiscalizagao: | - O CARF sera
responsavel pela implementacdo desta lei, com apoio da
Controladoria-Geral da Unidao (CGU) para fins de
auditoria.

Il - A Receita Federal e a ACU deverao adequar seus sistemas
de bonificacdo no prazo de 180 dias apds a publicacdo desta lei.
Art. 8° - Revisao e Controle: | - O Tribunal de Contas da Uniao
(TCU) realizarad auditorias anuais para verificar a regularidade da
aplicacdo desta lei e a correcao das gratificacdes e honorarios
pagos.

I - A Receita Federal e a AGU deverao enviar relatdrios
semestrais ao Congresso Nacional, especificando autuacdes
anuladas, valores envolvidos e honorarios pagos.

[l - A eficacia desta lei serd avaliada apds dois anos de sua
publicacao, com base em indicadores de litigios evitados e
economia orcamentaria.

Art. 9° - Vigéncia: Esta lei entra em vigor na data de sua
publicacao.

Esse projeto de lei busca alinhar a pratica das autuacdes fiscais
com o principio da legalidade e assegurar que os honorarios e gratificacdes
pagos aos servidores publicos estejam vinculados a resultados que
respeitem a legalidade e eficiéncia. Ao condicionar os incentivos a
manutencao das autuacdes pelo CARF e a reducao de litigios indevidos,
a lei visa evitar abusos administrativos e promover transparéncia. Além
disso, a reintegracao de contribuintes excluidos por motivos
injustificados e o estimulo a mediacao e conciliacao evitam o aumento de
litigios e o desperdicio de recursos publicos.







CONCLUSAO

A analise multifacetada do contexto tributario brasileiro, com
énfase na implementacdo e interpretacdo da Lei 9.964/2000 pela
Receita Federal, revela uma complexa interagcao entre as capacidades
burocraticas e politicas no ambito da administracdao publica. Essa
interacao é crucial para a efetividade das politicas governamentais,
especialmente no que tange a administracao fiscal e a justica tributaria.

A Lei 9.964/2000, que instituiu o Programa de Recuperacao
Fiscal (Refis 1), foi concebida como um mecanismo para facilitar a
regularizacdao de débitos fiscais, equilibrando a necessidade de
arrecadacao do Estado com a realidade econdmica dos contribuintes.
Contudo, a pratica administrativa, particularmente as a¢cdes da Receita
Federal, tem demonstrado uma tendéncia a adotar critérios rigidos e
interpretacdes restritivas, 0 que, em varias ocasides, parece divergir das
intencdes originais dos legisladores.

Esse estudo abordou, inicialmente, as teorias de administracao
publica, incluindo os modelos burocratico de Max Weber e o Novo
Gerencialismo Publico, para contextualizar as estruturas
organizacionais e praticas administrativas da Receita Federal na
aplicacdo da Lei 9.964/2000. A andlise revelou que, apesar da evolucao
tedrica e pratica na gestao publica, persistem desafios na
harmonizagao entre a rigidez burocratica e a flexibilidade gerencial,
essenciais para uma aplicacao justa e eficaz das leis tributarias.

Adicionalmente, a pesquisa explorou a governanca fiscal e as
politicas publicas associadas a aplicacdo da Lei 9.964/2000, destacando
a importancia da transparéncia, da participagcao publica e da
responsabilidade na formulacao e execucao das politicas tributarias. A
discrepancia entre as intencdes legislativas e as praticas
administrativas, especialmente na exclusao de contribuintes do Refis |,
evidencia a necessidade de um dialogo mais efetivo entre os diferentes
atores envolvidos na governanca fiscal.

Continuando, foi realizada uma analise do poder discricionario
na administracao publica, particularmente na atuagdao da Receita
Federal, enfatizando a complexidade inerente a aplicacao das leis
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tributarias. A discricionariedade, embora necessaria para a adaptacao
as realidades locais e individuais, requer um equilibrio cuidadoso para
evitar arbitrariedade e garantir a conformidade com as intencdes
legislativas.

Na mesma esteira, a avaliacao da seguranca juridica no Direito
Tributario ressaltou o impacto das praticas da Receita Federal na
previsibilidade e confianca no sistema fiscal. A necessidade de clareza
nas normas, de consisténcia na aplicacao das leis e de mecanismos
efetivos de prestacao de contas € fundamental para fortalecer a
seguranca juridica e a justica fiscal.

Ainda nesse sentido, foram exploradas as situa¢gdées em que a
aplicacdo da Lei 9.964/2000 divergiu das intencdes dos legisladores,
especialmente na exclusao de contribuintes do Refis [, utilizando
critérios rigidos e interpretacdes restritivas. Essa abordagem nao
apenas contraria o espirito da lei, que visa facilitar a regularizagcao de
débitos fiscais, mas também prejudica a confianca dos contribuintes no
sistema fiscal, potencialmente desincentivando a conformidade
tributaria e comprometendo a eficacia da arrecadacao.

Por fim, foram realizadas analises de decisbdes judiciais, com foco
na ADC 77, que langa luz sobre as discrepancias entre as interpretacoes
da Receita Federal e as decisdes dos tribunais. Essas discrepancias nao
apenas evidenciam a complexidade da legislacdao tributaria, mas
também ressaltam a importancia de uma interpretacao juridica que
esteja alinhada com os principios de justica e eficiéncia, garantindo que
as leis tributarias sejam aplicadas de maneira a refletir as intencdes
legislativas e promover o bem-estar social.

Dessa forma todos os objetivos especificos do trabalho foram
alcancados: examinar os critérios adotados pela Receita Federal na
exclusao de contribuintes do Refis |; avaliar os impactos da exclusao de
contribuintes em termos de arrecadacao publica; analisar divergéncias
na interpretacao juridica do Refis | entre a Receita Federal e o STF e
propor ajustes no modelo de gestao de bénus e honorarios para maior
eficiéncia fiscal.

Os critérios adotados pela Receita Federal na exclusao de
contribuintes do Refis | foram examinados e percebeu-se que os
critérios adotados foram, no minimo, equivocados. O Brasil convive ha
décadas com a dificuldade de equilibrar receitas e despesas, o que cria
um ambiente de pressao sobre a Receita Federal, que, emm momentos




de crise, acaba recorrendo a programas como o Refis. A Receita Federal,
por sua vez, enfrenta dificuldades operacionais e de gestao de recursos,
o volume de litigios tributarios e o alto nivel de sonegacao sao
problemas continuos. Além disso, no Brasil, hd um sistema de prémios,
incentivos e honorarios que nao tem levado a eficiéncia das politicas
publicas, mas a litigancia exagerada e a agdes pautadas em beneficios
proprios.

Diante disso, a Receita usou critérios rigidos e restritivos para a
exclusao de contribuintes do programa Refis |. A Receita utilizou do seu
poder discricionario equivocadamente e a exclusao das empresas foi
feita em desacordo com o objetivo do programa. A interpretagcao da
Receita foi excessivamente formalista, desconsiderando a boa-fé das
empresas que estavam cumprindo o acordo ha uma década.

Assim, a analise da governanca fiscal e da implementacao da Lei
9.964/2000 revela a necessidade de uma abordagem adaptativa por
parte da Receita Federal, que nao se limite apenas a aplicacao de leis,
mas também busque inovacao e eficiéncia em suas praticas,
alinhando-se as diretrizes de desenvolvimento e governanca social
contemporaneas.

Ao avaliar os impactos da exclusao de contribuintes em termos
de arrecadacao publica, percebeu-se nao somente o impacto negativo
na situacao econémica das empresas, que da noite para o dia viram-se
sob uma divida impagavel, com a qual ndo contavam, visto que havaim
assinado um contrato e o vinham honrando, mas um prejuizo nacional.
Esse prejuizo nacional nao foi somente econdmico, para os CNPJs
afetados pela exclusao e toda a cadeia produtiva e social as quais
estavam inseridos, mas veio em forma de prejuizo legal, ja que causou
também inseguranca juridica, em virtude de se terem alterado as
regras no meio do jogo e o Refis | foi parar nos escaninhos do judiciario,
ja sobrecarregado. A transparéncia e a clareza nas normas tributarias
sao fundamentais para fornecer seguranca legal aos contribuintes.
Além disso, uma aplicacao consistente e justa dessas normas é
essencial para manter a confianca no sistema fiscal. Esse equilibrio
entre clareza normativa e aplicacao pratica contribui para um
ambiente fiscal mais estavel e previsivel, favorecendo tanto os
contribuintes quanto o Estado.

A andlise das divergéncias entre a aplicacdo da Lei n°®9.964/2000
(Refis) pela Receita Federal e as intencdes originais do legislador




revelou que a atuacao da administracao fiscal, caracterizada por
interpretacdes restritivas e critérios rigorosos, gerou controvérsias. A
intencdo da Lei n° 9964/2000 era justamente oferecer uma
oportunidade para que empresas em dificuldade financeira pudessem
regularizar suas dividas com o fisco. No entanto, a interpretacao
restritiva da Receita, ao excluir empresas por detalhes como pequenas
diferencas nos valores de pagamento, foi contra a finalidade do
programa. A OAB argumentou que a exclusao das empresas estava em
desacordo com o espirito do programa e que a interpretagcao da Receita
era excessivamente formalista, desconsiderando a boa-fé das empresas
gue estavam tentando cumprir o acordo. O Supremo Tribunal Federal
(STF) deferiu a acao, reconhecendo a inconstitucionalidade da exclusao
das empresas e determinando sua reinsercao no Refis (Brasil, STF, ADI
7.370, 2024).

Em relacao ao quarto objetivo especifico, o trabalho conclui com
uma proposta de ajustes no modelo de gestao de bdnus e honorarios
para maior eficiéncia fiscal. O caso do Refis | foi um equivoco do poder
publico e de seus agentes, que criaram uma tese sobre pagamento
irrisério para obterem algum tipo de beneficio, com base nas regras
atuais de consecao de bonus por produtividade e honorarios de
sucumbéncia. Foi necessaria a intervencao do STF, ante ao “apagao” da
vontade do legislador ordinario, fazendo com que recaisse sobre a
gestao a deficiéncia nas negociacdes dos contratos, que estavam sendo
cumpridos pelas empresas excluidas do programa.

Tudo isso ocorreu pelo “incentivo” que recebem esses agentes
publicos, por “produtividade” (RFB) e honorarios (AGU), sem incentivos
para a gestao racional, econdmica, equilibrada, flexivel, criativa, que
considere na relacao custo-beneficio o maior bem social. Por isso a
solucao para inibir as aventuras juridicas que nao geram resultados
positivos para a sociedade esteja em descontar o valor dos bénus por
produtividade, visto que a produtividade nao foi positiva. No caso dos
honorarios de sucumbéncia, os advogados que defenderam o Estado
na acao de inconstitucionalidade, que o Estado acabou perdendo junto
ao STF, nao devem receber. Mas nas milionarias negociag¢des do Refis |
certamente houve honorarios e bénus de grande monta.

Por isso, é urgente repensar o que esses valores estdo
incentivando e redireciona-los de forma a levarem as politicas publicas
aos seus objetivos de forma otimizada, humanizada e inteligente.
Aponta-se como solucao legistica uma proposta de projeto de lei de




transparéncia e responsabilidade nas autuacgodes fiscais e honorarios
sucumbenciais. Esse projeto de lei busca alinhar a pratica das
autuacoes fiscais com o principio da legalidade e assegurar que o0s
honorarios e gratificacdes pagos aos servidores publicos estejam
vinculados a resultados que respeitem a legalidade e eficiéncia. Ao
condicionar os incentivos a manutencao das autuacdes pelo CARF € a
reducao de litigios indevidos, a lei visa evitar abusos administrativos e
promover transparéncia.

Diante da andlise abrangente da aplicacdo da Lei 9.964/2000
pela Receita Federal e as implicacdes dessa pratica no contexto do
Programa de Recuperacao Fiscal (Refis 1), torna-se incontornavel a
necessidade de revisitar e ajustar as abordagens adotadas por esta
entidade governamental. A constatacao de que, em diversas instancias,
as acdes da Receita Federal desviaram-se das intencdes originais dos
legisladores, especialmente no que tange a exclusao de contribuintes
do Refis utilizando critérios excessivamente rigorosos e interpretacoes
restritivas, sublinha a urgéncia de um realinhamento estratégico que
esteja mais em consonancia com os propdsitos iniciais da legislagao.

Esse realinhamento pressupde uma série de reformas nas
praticas administrativas, iniciando pela adocao de uma maior
transparéncia nas operacdes da Receita Federal. Isso envolve nao
apenas a clareza na comunicacao das diretrizes e critérios utilizados na
avaliacao dos contribuintes, mas também a disponibilizacao de canais
eficazes para que os contribuintes possam entender, questionar e, se
necessario, contestar as decisdes tomadas. Uma maior transparéncia
contribuiria significativamente para desmistificar o processo tributario,
tornando- o mais acessivel e menos intimidador para os contribuintes.

Além disso, €& imprescindivel garantir a coeréncia na
interpretacao das leis tributarias, assegurando que a aplicagao das
normas esteja alinhada com o espirito e a letra da legislagao. Isso
implica uma revisao critica das diretrizes interpretativas para eliminar
ambiguidades e garantir que a legislacao seja aplicada de forma justa
e equitativa. Tal medida nao apenas facilitaria a regularizacao dos
débitos fiscais por parte dos contribuintes, mas também evitaria a
exclusao injusta de empresas do Refis, promovendo assim um
tratamento mais justo e equanime.

A eficacia na aplicacdao das normas tributarias é outro pilar
fundamental dessa reorientacao. Isso significa otimizar os processos e




procedimentos para tornar a administracao tributaria mais agil e
responsiva as necessidades dos contribuintes. A simplificacao de
processos € a adogao de tecnologias modernas podem desempenhar
um papel crucial nesse aspecto, tornando o cumprimento das
obrigacdes fiscais menos oneroso € mais eficiente.

Ao adotar essa abordagem tridimensional — maior transparéncia,
coeréncia interpretativa e eficacia operacional — a Receita Federal nao
apenas estaria facilitando a vida dos contribuintes, mas também estaria
fortalecendo a integridade e a confianga no sistema fiscal brasileiro.
Uma relagdo mais harmoniosa e transparente entre a administracao
tributaria e os contribuintes &€ fundamental para construir um
ambiente de confianga mdutua, essencial para a promogao da
conformidade fiscal voluntaria.

Em Jdltima analise, a harmonizacao entre as intencdes
legislativas da Lei 9.964/2000 e as praticas administrativas da Receita
Federal é vital para o estabelecimento de um sistema fiscal equitativo,
eficiente e facilitador do desenvolvimento econémico e social. A adog¢ao
dessas medidas nao sé beneficiaria diretamente os contribuintes,
através da facilitacao da regularizacao de débitos fiscais, como também
contribuiria para a construcao de um sistema fiscal mais justo e
transparente, capaz de promover o desenvolvimento econdmico e
social do Brasil de forma sustentavel e inclusiva.

Essas sao medidas que transcendem o ambito da Receita
Federal e da gestao fiscal, quando se vé o Estado como um sistema
complexo, em que todas as suas partes estao interligadas. As criticas e
melhorias aqui apresentadas significam maior justica social, melhor
custo/beneficio nas operacdes do governo, maior eficiéncia nas
politicas publicas. Contribuir para o equilibrio das contas publicas é
contribuir para um Estado mais saudavel, que inspira maior confianga,
atraindo mais investimentos do setor privado. A estabilidade
econdmica depende também de medidas como as que aqui foram
sugeridas e de outras iniciativas semelhantes, que tornem o Estado
menos ameacador, mais enxuto e eficiente, mais justo para todos,
porque quando uma empresa fecha por nao ter condicdes de fazer
frente a exigéncia do fisco, isso atinge trabalhadores e suas familias,
toda uma cadeia de producao sente o impacto, a sociedade é
impactada e o préprio mercado perde, pois € sistémico e suas partes
sao interdependentes.
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