FGYV DIREITO SP
MESTRADO PROFISSIONAL

A mudanc¢a de comportamento da PGFN, seu enquadramento como Cooperative Compliance e
analise sob as diretrizes da OCDE

Ana Carolina Nobrega de Paiva Cavalcanti

Projeto de Pesquisa apresentado ao Mestrado
Profissional da FGV Direito SP

Versao 29.01.2025

1. Tema, contexto e delimitacdo de escopo

A relacdo tributaria ¢ conflituosa, ndo apenas no Brasil, mas como também em quase
todas as nagdes capitalista do mundo. No entanto, sabe-se que no Brasil essa animosidade ¢ ainda
mais sobressalente, bastando um analise dos niumeros dos conflitos administrativos e judiciais, do
valor total da divida ativa consolidada e dos indices do tax gap, para que tenhamos uma dimensao do
problema.

Neste cenario quase indspito, surge a ideia de proposta da mudanca de comportamento
do Fisco, a fim de que reflita em comportamento de maior conformidade fiscal pelo contribuinte,
aprimorando a relagdo fisco-contribuinte. Nasce, entdo, os programas de conformidade cooperativa.
Ou compliance cooperativo, como ¢ mais conhecido.

Os programas de compliance cooperativo ganharam visibilidade e for¢a internacional
com a participagcdo da OCDE (Organizagao para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico), que
elaborou varios relatorios acerca da matéria.

Para que haja o desenvolvimento do compliance em uma nagao, ¢ imperiosa a mudanga



comportamental do Fisco e dos contribuintes, que deve ser reconstruido por meio da transparéncia,
fundamentada na boa-fé e confianga entre as partes, corroborando para criagdo de um meio com maior
seguranca juridica, tanto para o Fisco como para o Contribuinte. Consequentemente, o enforcement
deixa, entdo, de ser o centro direcionador das a¢des da administragao tributaria.

Apesar da inexisténcia de um programa especifico denominado e propagado como
“Compliance”, a Procuradoria Geral da Fazenda Nacional - PGFN, nos ultimos anos, alterou a sua
forma de atuacdo, adotando uma postura proativa diante do cenario tributario que ndo apresentava
qualquer evolucdo. Dentre as inimeras mudancas de atuacdo, a PGFN aprimorou a relagdo com os
contribuintes, desde a fase administrativa até a fase judicial, de maneira que essas agdes, dentro dos
limites constitucionais e legais de suas atribuicdes, podem ser enquadradas como compliance
cooperativo.

A questdo central do trabalho ¢ averiguar a mudanca na atuacdo da PGFN e a sua
caracterizacdo como um modelo de compliance cooperativo fiscal, e outros possiveis pontos que
podem incrementar as suas agdes fiscais, para melhorar a relagdo com os contribuintes, com ja
pontuado.

O modelo de pesquisa preponderante sera o exploratorio, na medida que sera estudado o
Compliance Cooperativo, as diretrizes da OCDE e avaliar os programas implementados pela
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional, a fim de demonstrar que estao de acordo com as propostas
elaboradas pela OCDE, e em quais pontos ainda pode avangar, dentro de suas atribui¢des
institucionais.

2. Quesitos, fontes de pesquisa e formas de acesso

A questdo central do trabalho ¢ averiguar a mudanga na atuacdo da PGFN e a sua
caracterizacdo como um modelo de compliance cooperativo fiscal, e outros possiveis pontos que
podem incrementar as suas agdes fiscais, para melhorar a relagdo com os contribuintes, com ja
pontuado.

Contextualizacdo fatica:

Quesito 1: Quais praticas adotadas pela PGFN podem ser enquadradas como medidas de Cooperative
Compliance elaborada pela OCDE? Quais praticas ainda podem ser incluidas pela PGFN no ambito
de sua competéncia?

Referencial Teorico-normativo:

Quesito 2 - Em que consiste o Cooperative Compliance?

e Doutrina

Quesito 3 - Quais razodes para os contribuintes optarem pela evasao fiscal ao invés do pagamento dos
tributos?



e Doutrina

Quesito 4 - Quais mudancas foram promovidas pela PGFN, para buscar uma maior aproximagao dos
contribuintes, a fim de estimular o compliance pelos contribuintes?

e Legislacdo Tributaria Nacional
e Portarias e Instru¢des Normativas

Abordagem Analitica:

Quesito S - As praticas adotadas pela PGFN estdo de acordo com as propostas recomendadas pela
OCDE?

e Diretrizes da OCDE
e Portarias ¢ Instrucdes Normativas

Conclusao propositiva:

Quesito 6 - Com base nas orientacdes da OCDE, quais novos mecanismos de aprimoramento na
reconstru¢ao da relagdao do Fisco e contribuinte podem ser adotados pela PGFN?

e Legislacdo (alteragdes promovida pela Reforma Tributaria)
e Diretrizes da OCDE
e Portarias e Instru¢des Normativas

3. Releviancia pratica, do carater inovador e do potencial impacto

A relevancia do presente trabalho reside em apresentar uma Procuradoria Geral da
Fazenda Nacional, que mesmo nao tendo anunciado um trabalho de Cooperagao Fiscal, mudou a
postura outrora existente, implementados novas praticas em busca de uma aproximagdo com 0s
devedores tributarios, de maneira que esse conjunto de medidas formam politicas de Compliance
Fiscal.

A andlise aqui perpassa pela andlise desde a implantagdo do programa do Regime
Diferenciado de Cobranga de Créditos - RDCC até o advento da Transagdo Tributaria, pela Lei n°
13.988/2020, bem como da proatividade no cumprimento das decisdes judiciais, de modo que o
conjunto de todas essas acdes compoe as agdes colaborativas da Fazenda Nacional no ambito
administrativo e também no judicial.

As politicas adotadas pela PGFN, em sua esséncia, se coadunam com alguns dos objetivos
estipulados pela OCDE, principalmente, no que tange na ado¢ao de mecanismos para a melhoria da
relacdo Fisco-Contribuinte.

No entanto, o0 Compliance Fiscal esta longe de ser um projeto encerrado, uma vez que as
relagdes sociais e comerciais estdo sempre em constante mudanga e evolugdo, o que fard com o este
modelo esteja sempre em mudanga para se adequar aos contribuintes, a legislagdo e as novas normas



que emanam das decisoOes judiciais. Além disso, a Reforma Tributaria estabeleceu um novo pilar do
sistema Tributario Nacional, que o Principio da Cooperagao.

A presente pesquisa propde colocar as politicas fiscais adotadas pela PGFN no lugar em
que merecem, apresentando-as como politica de cooperacdo fiscal, através da qual se pretende
promover a mudanca comportamental influenciar o comportamento dos contribuintes e dos
intermediarios do direito tributario, em busca de uma maior conformidade tributaria.

Contribuir para a mudanga de conduta ¢ um trabalho arduo, continuo e necessario, uma
vez que a relagdo conflituosa, at¢é o momento, ndo se mostrou vantajosa para nenhum dos sujeitos
envolvidos no processo. Ademais, diante do contexto da reforma tributéria, com tantas questoes ainda
a serem dirimidas, a implementagdao do compliance tributdrio deve ganhar mais forca, para que a
constru¢do do novo sistema seja menos conflituoso, mais efetivo, transparente ¢ embasado na
confianga entre as partes.

4. Familiaridade com o tema de pesquisa

ApOs anos de atuacdo como Procuradora da Fazenda Nacional, visando sempre atitudes
voltadas a promover maior efetividade e economicidade nas atribui¢des funcionais exercidas, a busca
por agdes para reduzir os litigios entre Fisco e Contribuinte sempre nortearam a minha atuacao. A
ideia de que Fisco e Contribuinte estdo em lados antagonicos precisa ser substituida pela convicgao
de atuacdo embasada na colaboracdo, a fim de contribuir com um Estado mais inclusivo e justo, sem
esquecer da necessidade de manter a arrecadacao.

A atuagdo no contencioso judicial tributdrio demonstra o numero grande de agdes
judiciais que s3o ajuizadas diariamente, diante da enraizada cultura da desconfianca com a
administracdo publica e do inconformismo pelo inconformismo. A necessidade de mudanga
comportamental ¢ urgente, uma vez que nem a Administragcdo Fazendaria e nem o Judiciario irdo
suportar maiores discussoes.

5. Principais Desafios da pesquisa e resultados esperados

De fato, o mais desafiador nesse estudo ¢é tentar entender as razdes motivadoras do
comportamento social a evasao fiscal, para buscar solucionar o problema na origem. No entanto, ndo
ha uma vasta pesquisa que busque compreender os dilemas subjetivos dos contribuintes, que os
conduzem ao inadimplemento. Quando existe pesquisa que demonstra numericamente a situacao que
se pretende combater, fica mais facil pensar e estabelecer politicas publicas eficazes as acdes
indesejadas.

De acordo com as propostas da OCDE, ¢ preciso ainda dialogar com os intermediarios
tributarios, porque sabe-se da influéncia destes nas acdes dos seus clientes. Afinal, se as condutas dos
intermediarios estimulam o inconformismo dos contribuintes, o Estado precisa dialogar também com
os intermediarios, e pensar na criacao de meios eficazes de conduzi-los na direcdo da conformidade
fiscal. Ndo cabe mais, nos tempos atuais, a beligerancia de tudo e a qualquer custo. E preciso tornar
mais vantajosa a busca pela conformidade fiscal.



Alguns paises utilizaram meios de pontuacao e beneficios para aqueles que atuam em
busca da conformidade, como meio eficaz de disseminar e instigar a busca pela atuacdo na dire¢ao
do compliance. No entanto, tais questdes precisam ser debatidas junto com os interlocutores, para que
ndo haja uma deturpagao das ideias, nem para que se estabelegam novos conflitos, principalmente,
sob a alegagdo da violagao do principio constitucional da isonomia.

O aprimoramento da rela¢do Fisco x Contribuinte se faz necessaria e urgente, o Estado ja
estd abarrotado de conflitos que demoram anos para acabar, e que afetam diretamente os cofres
publicos, a economia, € 0s proprios contribuintes estdo sempre questionando as agdes estatais.

Nessa toada, ¢ papel do Estado fomentar a implantagdo de uma cultura de compliance
pelos contribuintes, a fim de reduzir o inadimplemento fiscal que tem efeitos negativos nas contas
publicas como também nas relagdes econdmicas, na medida em que os inadimplentes contumazes se
beneficiam ao ndo pagar os seus tributos. E preciso ainda fomentar a conformidade com olhar voltado
para o contribuinte, buscando compreender as suas atividades economicas e as peculiaridades
inerentes a cada. Nao se pode querer compreender os contribuintes apenas pela otica, por exemplo,
das empresas multinacionais, haja vista que as dificuldades destas ndo correspondem as mesmas
dificuldades do empresario individual ou de uma empresa de pequeno porte.

Pretendem-se, portanto, promover o estudo das a¢des da PGFN de acordo com o modelo
de compliance fiscal, defendido pela OCDE, como também instigar o debate em busca de inovagdes
para implantacdo de politicas fiscais lastreados na transparéncia, seguranca juridica, confianga e
justica fiscal, com o propésito de entregar a sociedade uma discussao valida e coerente, para melhoria
da relacgao fisco-contribuinte.
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