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Abstract
[Purpose] This article aims to examine the application of responsive regulation’s
strategies by Brazil’s Revenue Service (Portuguese acronym: RFB) in monitoring the
largest taxpayers.
[Methodology/approach/design] Based on the theory of responsive regulation conceived
by lan Ayres and John Braithwaite and the doctrinal reflections of Marcio lorio Aranha,
the Ordinance RFB n°. 4,888, of December 7, 2020, will be analyzed.
[Findings] The mentioned ordinance, spite creates a space for previous interaction
between the RFB and major taxpayer, is characterized as a timid regulatory mechanism
that can be improved, considering the experiences of states and municipalities.
[Practical implications] The paper serves as a parameter for discussions about the
gradual implementation of regulatory strategies of other Brazilian tax authorities.
[Originality/value] The research ascertains that the RFB has been adopting strategies
in line with the good practices recommended by the Organisation for Economic Co-
operation and Development (OECD) in tax regulation.

Keywords: Tax Law. Responsive Regulation. Taxpayer. Compliance. OECD.

Resumo
[Proposito] O presente artigo objetiva examinar a aplicacdo de estratégias regulatorias
de natureza responsiva por parte Secretaria da Receita Federal do Brasil (RFB) no
monitoramento dos maiores contribuintes.
[Metodologia/abordagem/design] A partir da teoria da regulacdo responsiva concebida
por lan Ayres e John Braithwaite e das reflexdes doutrinarias de Marcio lorio Aranha,
serd analisada a Portaria RFB n° 4.888, de 7 de dezembro de 2020.
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[Resultados] O diploma infralegal editado, a despeito de criar um espaco de interagéo
prévio entre a RFB e 0s grandes contribuintes, caracteriza-se como um timido mecanismo
regulatério e que merece ser aprimorado, tendo em vista experiéncias de entes
subnacionais.

[Implicacdes praticas] O trabalho serve de parametro para discussdes acerca da melhora
do ato normativo infralegal federal e da implementacdo gradual de estratégias
regulatérias no ambito das autoridades tributarias dos outros niveis federativos.
[Originalidade/relevancia do texto] A pesquisa averigua que a RFB, paulatinamente,
vem adotando estratégias alinhadas as boas praticas recomendadas pela Organizagéo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) em matéria tributaria.

Palavras-chave: Direito Tributario. Regulagio Responsiva. Contribuinte. Compliance.
OCDE.

INTRODUCAO

Em 7 de dezembro do ano de 2020, foi publicada pelo Secretario Especial
da Receita Federal do Brasil a Portaria n® 4.8881, por meio da qual se disciplina
0 monitoramento dos maiores contribuintes, cujo objetivo final & promover a
conformidade (compliance), em que o comportamento do regulado visa ao
cumprimento do preceito normativo (LOPES, 2018, p. 200), na esfera tributaria.

A edicéo pela RFB de um diploma infralegal com este propdsito, do qual
se percebe que sdo almejados fins maiores que a propria fiscalizacdo,
arrecadacdo e cobranca de tributos, motiva a elaboragdo deste trabalho sob um
enfoque regulatério, em especial para averiguar se: i) a forma escolhida pela
Autoridade Tributéaria Federal para acompanhar os contribuintes selecionados
em razédo de maior porte econdmico-financeiro é adequada; e ii) existe harmonia
com a teoria da regulacdo responsiva.

Uma atuacao por parte do 6rgdo arrecadador federal com carater menos
fiscalizatério e mais regulatério no que tange ao trato com 0s maiores
contribuintes € uma postura que paulatinamente vinha sendo adotada, em
especial quando observados os ato normativos pretéritos que regulamentavam o
tema.

Frustrada a tentativa de se instituir um programa especifico de estimulos
a conformidade tributaria, que constava da Consulta Publica RFB n° 04/20182,

Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto
=114249>. Acesso em: 27 abr. 2021.

2Disponivel em: <https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/participacao-social/consulta-publica/2018-1/portaria-que-institui-programa-
de-estimulo-a-conformidade-tributaria-pro-conformidade-no-ambito-da-secretaria-da-
receita-federal-do-brasil>. Acesso em: 27 abr. 2021.
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a entrada em vigor da Portaria RFB n° 4.888/2020 revela-se como uma nova
tentativa de estimular os grandes contribuintes a adotarem boas préticas, com o
fim de evitar desvios de conduta e de fazer cumprir a legislagéo tributéaria.

Na primeira parte do texto serd realizada uma anélise, ainda que sucinta,
dos pressupostos que lastreiam o ato administrativo em questéo, avaliando-se as
condigdes legais para a edicdo de normas infralegais tributarias e a propria
possibilidade desses instrumentos legais servirem ao objetivo de regulacéo
comportamental.

Examina-se em sequéncia aspectos sobre a escolha do contribuinte a luz
do modelo tradicional de fiscalizagdo tributaria e o contexto em que se deu a
edico e os aspectos regulatérios da Portaria RFB n° 4.888/2020, verificando-se
a evolucdo da regulamentacéo tributaria referente ao acompanhamento dos
contribuintes de maior porte e a natureza indutora de alguns dos dispositivos
desse diploma infralegal.

Em seguida, averigua-se a adequacgdo do citado diploma infralegal aos
pressupostos da teoria da regulacdo responsiva, dentre os quais se destacam: i)
existéncia de um espaco de interacdo e de influéncia matua entre regulador e
regulado; ii) compreensdo que medidas de persuasdo e de puni¢do sdo
interdependentes; iii) percepcdo que os atores regulados possuem
comportamentos contraditorios a depender da situagdo, ora pautados com o
intuito de maximizar seus proprios beneficios, ora escolhendo agir imbuidos de
valores de respeito as normas e responsabilidade nos negdcios; e iv)
possibilidade de o regulador, munido de uma série de instrumentos que
viabilizem eventuais represélias equivalentes, proceder adequadamente caso
perceba que, com o abandono pelo ator regulado de uma postura colaborativa,
é recomendado adotar um comportamento mais punitivo.

Abordam-se no artigo, por fim, as experiéncias de monitoramento dos
maiores contribuintes por parte de alguns entes subnacionais, bem como se
analisam as diretrizes indicadas pela OCDE em matéria de fiscalizacdo
tributéria, com o intuito de apontar os possiveis pontos de aperfeicoamento do
normativo federal para que este funcione como um verdadeiro mecanismo
regulatério.

O escopo da pesquisa € demonstrar que Portaria RFB n° 4.888/2020
caracteriza-se como um mecanismo regulatério que se utiliza de estratégias de
natureza responsiva, mas que ainda pode ser aprimorado para possibilitar a
maximizacdo dos beneficios que podem ser alcancados, bem como o
atendimento aos pressupostos da teoria da regulacéo responsiva.

SIQUEIRA, P. H. B. O Monitoramento dos Maiores Contribuintes: uma aplicagio de regulagio responsiva?
Revista de Direito Setorial e Regulatorio, v. 8, n° 1, p. 82-104, maio 2022.



O monitoramento dos maiores contribuintes: uma aplicagao de regnlagio... (p. 82-104) 85

CONTORNOS LEGAIS PARA NORMATIZACAO PELA RFB EM
MATERIA TRIBUTARIA E ECONOMICA

A Constituicdo Federal de 1988, seguindo o modelo inaugurado pelas
Cartas Politicas de 1967 e 1969, manteve o status constitucional do Sistema
Tributario Nacional, tratando no Capitulo I do seu Titulo VI dos principios
gerais, das limitagSes ao poder de tributar, das competéncias tributérias da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como da
reparticdo das receitas de exacoes.

As previsdes que dispdem sobre os poderes de criar tributos mantiveram
0 modelo federativo de reparticdo de competéncias tributérias, que € de antiga
tradicdo no direito brasileiro, conforme se verifica da primeira Carta
Republicana de 18913, Essas previsdes impuseram também que fosse conferido
um poder legiferante concorrente aos Entes Federados em matéria tributéria, a
fim de possibilitar que estes pudessem se organizar de forma econdmica,
orcamentaria e financeira e, com o0 exercicio da atividade instrumental de
cobranga de tributos (SUNDFELD, 2006, p. 80), manterem suas respectivas
autonomias politico-administrativas.

Dessa forma, na dicg8o dos arts. 24, inciso I, e 30, inciso 111, ambos da
Constituicdo Federal de 1988, a cada uma das Entidades Politicas é permitido
legislar em matéria tributaria, mas sempre dentro da competéncia
constitucionalmente reservada a cada um deles, e tendo como baliza o disposto
no art. 18 da Constitui¢do vigente.

Atento a possibilidade de eventuais conflitos federativos no exercicio das
respectivas competéncias tributarias dos Entes Federados®*, de avancos por parte
destes em tributar fora dos limites constitucionalmente estabelecidos e de
criacdo de regras colidentes em matérias tributrias, o constituinte reservou a lei
com o quérum de aprovacao mais qualificado a tarefa de servir como veiculo
normativo de introducdo de normas de uniformiza¢do em ambito nacional.

3Conferir: arts. 7° e 9° da Constituicdo da Replblica de 1891. Disponivel em:
<https://legislacao.presidencia.gov.br/atos/?tipo=COF&numero=&ano=1891&ato=13c

0TPn1UMrpXTafb>. Acesso em: 2 mai. 2021.

*A questdo da “guerra fiscal” tributaria é um exemplo concreto desse tipo de disputa
federativa, gerando tanto seus efeitos positivos, relacionados ao empenho de cada Ente
Federado em se tornar mais atrativo para investimentos e, assim, desenvolver-se
econdmico e socialmente, quanto o seu lado perverso, atinente & edi¢do de normas legais
e infralegais em desacordo com o0s preceitos constitucionais. O tema atrai a atencdo de
estudos académicos (v.g.. MARTINS, I. G. da S; CARVALHO, Paulo de Barros. Guerra
fiscal: reflexdes sobre a concesséo de beneficios no @mbito do ICMS. S&o Paulo: Noeses,
2012) e é frequentemente objeto de exame por parte do Supremo Tribunal Federal (v.g.:
RE 940769/RG, Relator: Ministro EDSON FACHIN, Tribunal Pleno, julgado em
24/04/2019, publicado em 12/09/2019; ADI 4276, Relator: Ministro LUIZ FUX,
Tribunal Pleno, julgado em 20/08/2014, publicado em 18/09/2014).
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Para tanto, estabeleceu-se que cabe a lei complementar aprovada nas
Casas Congressuais e sancionada pelo Presidente da Republica dispor sobre
conflitos de competéncia, em matéria tributéria, entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, regular as limitagdes constitucionais ao poder
de tributar dessas pessoas juridicas de direito pablico, bem como estabelecer
normas gerais em matéria tributaria.

Embora se tenha fixado uma série de temas que exigem a edi¢do de lei
complementar, como a definicdo de tributos e de suas espécies, os fatos
geradores, bases de célculo e contribuintes dos impostos discriminados na Lei
Fundamental, dispositivos relacionados a obrigacdo, lancamento, crédito,
prescricdo e decadéncia tributarios, e os tratamentos tributarios de ato
cooperativo praticado por sociedades cooperativas e das microempresas e para
as empresas de pequeno porte, é certo que a inser¢cdo no sistema juridico
brasileiro de normas gerais em matéria de legislagao tributéria é papel da aludida
espécie normativa, o que vem sendo desempenhado pelo Cédigo Tributario
Nacional (CTN), conforme ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal®.

Ao tratar da tematica especifica da legislagdo tributaria, o CTN delimita
que devem ser compreendidos dentro dessa expressdo as leis, 0s tratados e as
convencdes internacionais, os decretos e as normas complementares que tratem,
no todo ou em parte, sobre tributos ou acerca das relagGes juridicas a eles
pertinentes.

Cada um desses instrumentos normativos possui funcdo e nivel
hier&rquico distintos, exercendo algumas um papel primario, pois inauguram no
ordenamento juridico regras de conduta humana, e outras uma fungdo
secunddria, as quais nao possuem aptiddo para inovar ou modificar as relagGes
juridicas, porquanto apenas podem regulamentar o disposto em lei
(CARVALHO, 2012, p. 90).

Como fonte primaria de regras juridicas em matéria tributéria, tem-se
uma lista composta pela prdpria Carta da Republica de 1988, pelas emendas
constitucionais promulgadas e, mais precisamente no campo de atribuicdo
legislativa da Unido, pelas leis complementares, ordinérias e delegadas, pelas
medidas provisorias editadas pelo Presidente da Republica, bem como pelos

SAcerca da questdo, sdo salutares as consideragGes feitas pela Ministra Ellen Gracie no
voto proferido no RE n® 562.276/PR, julgado sob a sistematica da repercussdo geral:*(...)
O Cadigo Tributario Nacional foi recepcionado pela Constituicdo de 1988 com o nivel
de lei complementar por trazer normas que cumprem tal funcdo. Em seu Livro I,
dedicado justamente as Normas Gerais de Direito Tributério, disciplina a Legislacdo
Tributéria, a Obrigagdo Tributaria, o Crédito Tributério e a Administracdo Tributaria, em
nada desbordando, pois, do que pretendeu o Constituinte”.
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decretos legislativos® e resolugdes, estas tanto do Congresso Nacional quanto
do Senado Federal’.

Por sua vez, dentre os instrumentos tributdrios de natureza secundéria
gue podem ser editados em ambito federal, sdo elencaveis o decreto
regulamentar, de competéncia exclusiva do Chefe do Poder Executivo®, as
instrucBes ministeriais®, além do rol previsto no art. 100 do CTN, que contém
0s atos normativos expedidos pelas autoridades administrativas tributarias, as
decisdes dos 6rgaos singulares ou coletivos de jurisdicdo administrativa as quais
a lei atribua eficacia normativa, as praticas reiteradamente observadas pelas
autoridades administrativas e os convénios que entre si celebrem os Entes
Federados.

A funcdo arrecadatdria, no entanto, configura-se apenas como um dos
possiveis propositos que as normas tributarias possuem, pois em alguma das
vezes é possivel extrair um conteldo econdmico dessas regras diante da
pretensdo do Estado de interferir nas condutas dos contribuintes. Ao conferir ao
sujeito passivo a possibilidade de optar pelo comportamento que ira adotar num
dado contexto, e estimular que a postura entendida como a mais adequada seja
a escolhida, a norma tributéria passa a revelar um carater indutor (SCHOUERI,
2005, p. 39-40).

Essa funcdo duplice do ato normativo € legitimada pela permissdo
constitucional de a Unido legislar sobre temas de direito econbémico,
possibilitando assim tanto a atuacéo fiscal e tributaria por parte da Autoridade
Tributéria Federal quanto o exercicio de atividade de indugdo de condutas
reputadas como mais desejadas. Ademais, € imperioso ressaltar que a RFB, em
consonancia com os dispositivos constitucionais®, possui competéncia para
executar as politicas tributaria e aduaneira e estudar seus efeitos sociais e

Observe-se que a ordem constitucional vigente preceitua que os tratados, acordos ou
atos internacionais sdo internalizados no pais com a aprovagéo de decreto legislativo,
como disposto no art. 49, inciso |, da Constituicio Federal de 1988. Diante da
necessidade de referendo pelo Congresso Nacional, a regra do art. 98 do CTN conta com
uma imprecisdo de ordem técnica, uma vez que é o decreto legislativo, e ndo o
instrumento internacional incorporado ao arcabouco juridico brasileiro, que tem o conddo
de revogar ou modificar a legislacdo tributaria interna.

"Conferir: art. 59 e seguintes, e art. 155, § 2°, incisos IV e V, todos da Constituicdo
Federal de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>.
Acesso em: 2 mai. 2021.

8Conferir: art. 84, inciso 1V, da Constituicdo Federal de 1988.

SConferir: art. 87, inciso 11, da Constituicdo Federal de 1988.

WConferir: arts. 37, inciso XXII, e 237, ambos da Constituicdo Federal de 1988.
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econdmicos?, havendo incumbido varios de seus 6rgdos de promover a
conformidade tributaria??.

O exercicio dessa prerrogativa, ainda pouco utilizada, recomendaria a
observancia de certos pardmetros, como eficiéncia, transparéncia e publicidade
para fins de afericdo da efetividade de uma politica publica e de controle dos
atos normativos expedidos (LEITE, 2015, p. 223-227). Todavia, é inegavel a
possibilidade de a Autoridade Tributaria Federal, ao expedir normas tributérias
infralegais e atuar constantemente no cumprimento do seu dever de operar o
ingresso de receitas de natureza tributaria, também proceder legitimamente para
estimular que os contribuintes tenham determinados comportamentos.

ASPECTOS SOBRE A ESCOLHA DO CONTRIBUINTE A LUZ DO
MODELO TRADICIONAL DE FISCALIZACAO TRIBUTARIA

Para o financiamento de todos os servicos publicos e governamentais, 0s
Estados necessitam de receitas, que podem ser decorrentes das mais diversas
fontes'®, merecendo um exame mais especifico os ingressos decorrentes do
pagamento de tributos. A relacdo juridica entre o fisco e o contribuinte, da qual
é extraida uma parcela dos recursos para custear politicas publicas e maximizar
0 bem-estar social (MUNIZ, 2014, p. 215-216), serve de alicerce para uma
analise que transpassa questGes de legalidade e incidéncia atinentes ao
fendmeno tributario e passa a abordar os motivos pelos quais sdo cumpridas as
obrigac0es tributérias e fiscais.

O exame da tematica sob o enfoque da escolha racional, extraida da
teoria econémica cléssica, revela que cada sujeito passivo, uma vez retirado de
uma situacdo de inércia e obrigado a adimplir com o tributo por ele devido,
praticaria, a depender de suas caracteristicas (v.g.: contexto em que se encontra
0 contribuinte, sua situacdo econémica no momento da cobranga e o nivel de
informac&o ao qual teve acesso), a conduta que maximize seu beneficio pessoal

UConferir: art. 63, incisos VII e XIlI, do Decreto n® 9.745/2019. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2019/decreto/D9745.htm>.
Acesso em: 2 mai. 2021.
L2Conferir: arts. 66, inciso 1V, 118, inciso 11, 119, inciso 11, 121, inciso 11, 133, inciso I,
138 141, 152, inciso 11, 153, inciso I, 305 inciso |, 317 inciso I, todos da Portaria
n° 28412020 Dlspomvel em:
<http.//normas.rece|ta.fazenda.gov.br/suut2c0nsuIta/lmk action?visao=anotado&idAto
=111265>. Acesso em: 2 mai. 2021.
BAlguns outros exemplos sdo fontes de receitas publicas: exploracdo pelo Estado de
atividades econdmicas ou de seus bens (de qualquer natureza), alienacdo de bens méveis
e imoveis, doagdes e heranga vacantes, etc. Sobre o tema: OLIVEIRA, Regis Fernandes
de. Curso de Direito Financeiro. 2. tir. S0 Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007; e
ABRAHAM, Marcus. Curso de direito financeiro brasileiro. 4. ed. rev. atual. e ampl. -
Rio de Janeiro: Forense, 2017.
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(SMITH; KINSEY, 1987, p. 644). A partir de uma reflexdo pautada em garantir
gue seus ganhos econdmicos sejam 0s maiores possiveis, o contribuinte, de
forma praticamente binaria, deve decidir se ird pagar a exacdo exigida pelo fisco
ou se ird permanecer inadimplente com a obrigagao pecunidria tributaria.

Essa escolha seria influenciada pela percep¢do do contribuinte dos
eventuais custos e beneficios de cada um dos comportamentos possiveis. Assim,
exterioridades como a aptiddo do fisco de detectar que ndo houve o pagamento
de um dado tributo, 0 aumento do montante a ser pago em decorréncia dos juros
incidentes e a aplicacdo de eventuais sancdes em caso de descoberta da
ocorréncia do inadimplemento irdo pautar o calculo realizado pelo contribuinte.

Conforme apontando pela OCDE (OECD, 2010, p. 11), esse modelo
implicaria num aumento de fiscalizagdes tributarias por parte dos Estados e na
severidade das multas impostas. No entanto, esse mesmo estudo indica que 0
modelo teérico em questdo ndo explicaria os niveis de aderéncia as normas
tributérias, o que recomendaria uma analise focada em fatores sociolégicos e
psicoldgicos para que haja uma nova percepcdo do comportamento do
contribuinte, relacionada a conceitos de responsabilidade social e moral, e
consequente alteracdo da forma de trabalho das administragdes tributarias.

Ao procurar entender quais eventuais motivos para os desvios de conduta
na seara tributaria, percebe-se que os contribuintes respondem melhor a
incentivos internos, como um atendimento mais atencioso, justo e adequado ao
seu contexto, que sdo retribuicdo direta de seu comportamento Vvirtuoso
(BARBOSA, 2017, p. 52). Nesse contexto, é recomendavel a adog&o por parte
do fisco de posturas mais eficazes, proativas e cooperativas, prévias inclusive a
ocorréncia do fato gerador, visando estimular, por meio de canal de
comunicacdo aberto no qual se procura esclarecer quaisquer dividas, um
comportamento especifico a ser adotado pelo contribuinte em prol da
conformidade fiscal.

EVOLUCAO HISTORICA DA REGULAMENTACAO FEDERAL
NO MONITORAMENTO DE MAIORES CONTRIBUINTES

O acompanhamento diferenciado de um grupo de contribuintes em razdo
de suas caracteristicas econdmico-financeiras é feito desde a edi¢do da Portaria
SRF n° 448, de 28 de marco de 2002, a qual dispunha sobre o
acompanhamento da arrecadagdo de tributos e contribuicbes federais de
responsabilidade de pessoa juridica de maior porte.

14 Disponivel em: <http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?vis ao=anotado&id Ato=27880>.

Acesso em: 28 abr. 2021.
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Diversos atos normativos foram editados anteriormente para tratar do
tema?®, contudo, a despeito das mudancas trazidas a cada novo diploma
infralegal, o intuito principal continuava a ser o de promover 0 mero aumento
da arrecadagdo tributéria. 1sso se percebe dos dispositivos dos regulamentos
infralegais anteriores, os quais definiam, em sintese, apenas a existéncia de um
acompanhamento diferenciado de sujeitos passivos de maior capacidade
contributiva e a necessidade de uma maior fiscalizacdo por parte da RFB em
caso de diminuicdo dos niveis de arrecadacdo de tributos por partes desses
contribuintes.

Essa postura reflete claramente a tendéncia da Autoridade Tributaria
Federal de atuar tendo por padrdo uma abordagem punitiva, controladora e
coercitiva, que, embora estimule algum nivel de conformidade, ndo gera o efeito
desejado, que é fazer com que os contribuintes cumpram de maneira mais
voluntaria possivel suas obrigagdes tributérias principais e acessorias, além de
exigir um esforgo herctleo por parte dos servidores e érgéos da RFB (ROCHA,
2020, p. 68).

Somente com a expedicdo da Portaria RFB n° 641, de 11 de maio de
2015%, é que passou a haver um conjunto de normas que transpassasse 0 mero
papel fiscalizador e estimulasse a boa vontade dos regulados (na hipétese, os
maiores contribuintes), em proceder com o cumprimento da norma para fins de
compliance tributario'’.

O exemplo maior extraido do referido ato normativo era a possibilidade
de haver contato prévio e até reunido presencial com o contribuinte, anterior a
qualquer procedimento fiscal de diligéncia para apuracéo da ocorréncia do fato
gerador de tributo federal, para obtencdo de informagdes fiscais, oportunidade
em que 0 sujeito passivo, uma vez consultado e, eventualmente, alertado da
existéncia de irregularidade fiscal, poderia proceder com a correcdo e
regularizagdo por intermédio do instituto da dentncia espontanea'®, afastando
assim a incidéncia de multa ou outras infragdes previstas na legislag&o tributaria.

Entrementes, pontua-se que a RFB, inspirada na iniciativa do fisco
estadual paulista que culminou na edicéo da Lei de Estimulo a Conformidade

5Na ordem: Portaria SRF n° 557, de 26 de maio de 2004; Portaria RFB n° 11.211, de 7
de novembro de 2007; Portaria RFB n® 2.356, de 14 de dezembro de 2010; e Portaria
RFB n° 641, de 11 de maio de 2015.

%Disponivel em:
<http://normas.receita.fazenda.gov.br/sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto
=63954>. Acesso em: 29 abr. 2021.

YConferir: art. 2°, inciso V, do Portaria RFB n° 641, de 11 de maio de 2015.

8Conferir: art. 138 do CTN. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm>. Acesso em; 2 mai.
2021,
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Tributaria pelo Estado de Sdo Paulo®®, ainda ensaiou criar um programa
especifico de estimulos a conformidade tributaria, como se depreende da
Consulta Publica RFB n° 04/2018, contudo os resultados dessa consulta ndo
foram divulgados, ndo sendo possivel aferir quais teriam sidos os pontos
positivos e negativos indicados pelos opinantes em relacdo ao programa e 0s
préximos passos para se avancar na elaboracdo de uma regulacdo geral que
abarcasse todos os contribuintes.

De toda sorte, em relacdo aos maiores contribuintes, todas as mudancas
levadas a efeito aparentam ndo ter gerado o efeito desejado, uma vez que,
segundo recente levantamento realizado pelo Instituto Brasileiro de
Planejamento e Tributacdo (IBPT, 2020a, p. 15), do total de autos de infracdo
lavrados pela RFB no ano de 2019, um percentual de 80% foi emitido em face
dos grandes contribuintes, o que revela que o monitoramento feito com
fundamento na portaria supramencionada nao gerou a conformidade desejada.

E exatamente nesse contexto que ocorreu a publicacio da Portaria RFB
n° 4.888/2020, editada pelo Secretério Especial da Receita Federal do Brasil no
uso da atribuicdo conferida pelo Regimento Interno da referida Autoridade
Tributéria, para se caracterizar como um ato normativo que veicula comando
administrativo geral e especial dado pelo chefe do 6rgdo, com o propésito de
conferir um acompanhamento tributario diferenciado aos maiores contribuintes
em razdo do porte econdémico-financeiro destes.

A despeito de se constatar a intengdo de fixar uma regra-padrdo de
procedimento administrativo relativa a certos contribuintes com uma dada
caracteristica, de forma a uniformizar a atuacéo dos agentes publicos vinculados
a RFB e garantir a boa execugdo das leis tributarias aos elementos desse grupo
(MELLO, 2013, p. 365), é somente a partir da Portaria RFB n° 4.888/2020 que
se passou a dar maior foco a conformidade tributéria.

O novo regramento replica em boa medida o diploma infralegal pretérito,
mas trouxe alguns aperfeicoamentos, destacando-se de plano que a Portaria
RFB n° 4.888/2020, em seu art. 1° indica como objetivo a promocao da
conformidade tributaria, e no caput de seu art. 2°, condiciona a propria atividade
de monitoramento de maiores contribuintes a analise do comportamento
econdmico-tributario destes e a gestdo do tratamento de inconformidades com
o fito de evitar a formacdo de passivo tributario, tudo para a promog¢ao da
conformidade, o que representa uma abrupta mudanca do viés meramente
arrecadatorio para adocdo de um paradigma mais cooperativo e de criacdo por

18Lei Complementar n® 1.320/2018, que Institui 0 Programa de Estimulo a Conformidade
Tributéria - "Nos Conformes", define principios para o relacionamento entre 0s
contribuintes e o Estado de Séo Paulo e estabelece regras de conformidade tributaria.
Disponivel em: < https://www.al.sp.gov.br/norma/185824>. Acesso em: 5 mai. 2021
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parte da RFB de estimulos comportamentais a serem adotados pelos
contribuintes.

Dentre os meios para obtencdo de informac6es dos contribuintes de
maior porte, sdo previstas a consulta a fontes pulblicas de dados e de
informacdes, bem como uma série de formas de interacdo entre a RFB e 0s
sujeitos passivos: contato telefénico ou eletrénico pelo Centro Virtual de
Atendimento (e-CAC), reunido de conformidade, na modalidade presencial ou
virtual, e até um procedimento fiscal de diligéncia, este Gltimo com carater
voltado para coleta de elementos que possam resultar em constituicao de crédito
tributério ou na aplicacéo de sangdes administrativas acessorias.

Nesse particular, merece ser destacado que Se passou a prever a
possibilidade de realizacdo de reunido de conformidade coletiva entre
servidores da RFB e os representantes legais de um grupo de grandes
contribuintes, de um ou de varios setores econémicos, em que a finalidade nao
é apenas de viabilizar a obtencdo de informagdes de interesse da Autoridade
Tributaria Federal e de prestar orientaces aos contribuintes convidados, mas
possibilitar uma maior ampliacdo dos resultados e uma uniformizacdo das
praticas fiscais dos sujeitos passivos, sempre se atentando para a
impossibilidade desse tipo de encontro tratar sobre informacGes sujeitas ao
sigilo fiscal constitucionalmente garantido e a protecdo conferida pela Lei n°
13.709/2018 — Lei Geral de Prote¢do de Dados Pessoais.

A Portaria RFB n° 4.888/2020 atentou-se ainda para importancia de
acompanhar se as a¢des praticadas com supedaneo nesse regulamento surtiriam
os efeitos desejados, prevendo-se como atividade relacionada ao monitoramento
dos maiores contribuintes a verificagdo da efetiva mudanga de comportamento
apos a aplicacdo das medidas de conformidade.

O exame do funcionamento de setores econémicos e do modo de
proceder de seus principais representantes também é regulado pelo referido
diploma infralegal, inclusive dispondo que deverdo ser criados indices gerais e
especificos para comparacdo dos sujeitos passivos e dos grupos econémicos que
0s representem.

Evidencia-se, portanto, que a Portaria RFB n° 4.888/2020 procura
incentivar que os maiores contribuintes tenham iniciativas que promovam a
conformidade tributéria e reduzam a evasdo fiscal, priorizando agdes para
autorregularizacdo, mas igualmente visa a subsidiar a propria Autoridade
Tributaria Federal com as informac@es relativas ao comportamento tributario
desse grupo de contribuintes para uma melhor compreensdo do comportamento
econdmico-tributario desses.
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A TEORIA DA REGULACAO RESPONSIVA E A TENUE
PERFILHACAO DA PORTARIA RFB N° 4.888/2020 AOS SEUS
PRESSUPOSTOS

O estabelecimento pela Portaria RFB n° 4.888/2020 de normas
procedimentais para acompanhamento dos maiores contribuintes confere um
espaco de movimentacédo regulatéria, com nivel de interagdo entre a Autoridade
Tributaria Federal (regulador) e os sujeitos passivos (regulados), a justificar um
exame deste ato normativo infralegal sob a Otica da teoria da regulacdo
responsiva, que surgiu no comeco da década de 90, em meio a discussdes entre
os favoraveis a uma regulacdo estatal mais intensa e aqueles que defendiam a
desregulamentacéo da economia.

Em meio a esse impasse tedrico, conjecturou-se a ideia de uma regulacéo
de natureza responsiva, na qual a prépria efetividade desta encontra-se
intimamente relacionada a instituicdo de regras proprias para cada estrutura ou
setor regulado, a exigir assim variados graus e formas de regulacéo, e que
estimulem o ator regulado a cumpri-las de forma voluntéria em ambiente de
franco e constante didlogo (AYRES; BRAITHWAITE, J., 1992, p. 3-4), a
indicar uma terceira via que concilia, assim, argumentos defendidos por ambas
as correntes.

Para superar os debates entre uma regulagdo mais intensa e a
desregulamentacéo completa, a teoria da regulacéo prop&e que se encare a nova
realidade de fluxo regulatério, em que se verifica uma alternancia de momentos
ou fases de maior ou menor regulacdo, intimamente ligada a uma maior ou
menor intervencdo estatal (ARANHA, 2019, p. 102).

O pressuposto basilar da teoria reside na criacdo de um ambiente que
possibilite o intercambio e influéncia reciproca entre a regulagdo produzida pelo
Estado e a elaborada pelas pessoas privadas, de modo a possibilitar a adaptacéo
das estratégias regulatdrias de atuacao, que podem ser ora mais persuasivas, ora
mais coercitivas. Estabelecer um espaco que possibilite a negociacao e evitar a
imposicdo de sancbes para toda e qualquer conduta violadora de regra
estimularia o comportamento cooperativo por parte dos agentes regulados.

Além disso, existe a compreensdo que medidas de persuasdo e de
punicdo sdo interdependentes, pois uma estratégia regulatéria calcada
especialmente em san¢fes tende a desestimular os regulados com boa vontade
e a criar uma cultura empresarial que procura resistir a regulacdo formulada,
seja pela desobediéncia direta ou pela busca de brechas nas prescricdes
regulatérias para atuar, ao passo que uma cultura baseada preponderantemente
no convencimento correra sérios riscos de sofrer abusos quando os atores forem
motivados apenas pela racionalidade econémica.
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Outra premissa importante da teoria é a de que os atores regulados
possuem motivacOes e objetivos distintos conforme cada situacdo, ora fazendo
opcBes para maximizar seus préprios beneficios, ora escolhendo agir imbuidos
de valores moralmente mais aceitaveis.

Ao considerar o elemento volitivo como norteador das condutas dos
atores regulados, os quais se pautam em valores de racionalidade econdmica,
respeito as normas e responsabilidade nos negécios, e das eventuais mudancas
de comportamento daqueles a depender da ocasido a que estdo sujeitos, a
referida teoria rompe com a dicotomia existente entre analises de escolha
racional e andlises socioldgicas (ARANHA, 2019, p. 106).

Diante dessa dualidade entre persuasdo e puni¢do e da verificacdo da
existéncia de agentes regulados com vontades que podem ser modificadas
conforme a realidade, uma abordagem regulatéria baseada na teoria da
regulacdo responsiva pressupde que o regulador disponha de uma série de
instrumentos que possibilitem eventuais represalias equivalentes, caso se
perceba que, com o abandono pelo ator regulador de uma postura colaborativa,
seja necessario adotar um comportamento mais sancionador. Assim, a partir do
tipo de conduta praticada e conforme a hipdtese concreta pode-se proceder com
medidas que visem a desestimular o comportamento do regulado, escalonando-
se, eventualmente, até a repressdo por intermédio de punigdes extremamente
severas, cuja representacdo mais conhecida é a figura da piramide reguladora
(AYRES; BRAITHWAITE, J., 1992, p. 4-6).

Essas linhas introdutdrias acerca da teoria da regulagcdo responsiva
permitem que seja realizado um cotejo entre o0s pressupostos dessa inovadora
teoria e as normas tributarias indutoras previstas na Portaria RFB n° 4.888/2020,
do que se percebe que, a despeito de notavel evolugdo no tratamento conferido
aos maiores contribuintes, é sutil a filiacdo deste ato normativo infralegal aos
pressupostos da referida teoria.

Constata-se que a pretensdo de se criar um espaco de interacdo entre a
RFB e o0s maiores contribuintes possui matriz responsiva, contudo a
possibilidade de influéncia mitua é entre a autoridade reguladora e os atores
regulados é minima, haja vista que os meios de obtencdo de informagGes
externas somente podem ser iniciados se houver o interesse da Autoridade
Tributaria Federal. A impossibilidade de um contribuinte de grande porte
inicializar as tratativas previstas na Portaria RFB n° 4.888/2020 para buscar
sanar uma inconsisténcia fiscal e, consequentemente, uma voluntaria
conformidade tributéria, ndo leva em consideragdo que a RFB acabara
desestimulando o uso da propria estratégia regulatéria e gerando desconfianga
nesse ator regulado, que eventualmente aguardard a imposi¢do do devido
constrangimento legal (enforcement) (LOPES, 2018, p. 200) para se adequar ou
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até discutir administrativamente acerca de um dado fato ou questéo tributaria,
além de forcar com que ocorra o gasto de recursos financeiros, humanos e de
tempo para uma futura fiscalizacéo.

Interessante notar que ndo se trataria de uma novidade franquear ao
contribuinte o poder de dar inicio as tratativas com a RFB para fins de
conformidade tributaria, porquanto a prépria legislagdo processual tributaria
prevé de longa data o instrumento da consulta sobre a aplicacdo da legislacdo
tributéria e aduaneira em relagdo a fato determinado, que pode ser de iniciativa
do contribuinte, dos drgdos da administracdo publica ou das entidades
representativas de categorias econdmicas ou profissionais?.

Também encontra guarida na teoria da regulagcdo responsiva previsao
infralegal no sentido que antes de quaisquer procedimentos fiscais tendentes a
constituicdo do crédito de igual natureza, seja realizada tentativa de promogéo
da conformidade tributaria. Contudo, é preciso considerar que o CTN? ceifa
qualquer margem de discricionariedade que pudesse ser exercida pelos
servidores da RFB durante a realizacdo da atividade administrativa de
lancamento tributério.

Logo, na auséncia de participacdo ou existindo uma postura pouco
cooperativa por parte de um contribuinte de maior porte econémico-financeiro,
ndo ha forma de se estabelecer uma hierarquia de estratégias regulatérias de
caréater dissuasivo para desestimular quaisquer desses comportamentos, pois a
Autoridade Tributaria Federal devera, inexoravelmente, dar inicio ao
procedimento fiscalizatério competente, em que havera, na hipotese de se
concluir pela ocorréncia do fato tributério, a emissao de auto de infragdo em que
serdo cobrados o tributo, os juros e a multa pertinentes, dos quais apenas a
Ultima, juridicamente, é considera sancdo (ATALIBA, 2013, p. 35).

Tao pouco existe um rol gradativo de possiveis medidas sancionatorias
a serem impostas, diante da necessidade de observancia aos principios da
legalidade? e, por conseguinte, da aplicacdo da cominagéo punitiva preceituada
na norma tributéria, ndo existindo qualquer espaco para escolha de instrumento
de constrangimento mais ameno. A conformidade tributaria, nessa situacéao, sera
estimulada pela RFB apenas com base na legislacéo tributaria, por intermédio
da concessdo de descontos no pagamento da multa tributaria caso o pagamento

2Conferir: arts. 46 e seguintes do Decreto n® 70.235/72 (), 48 e seguintes da Lei n°
9.430/96 e 88 e seguintes do Decreto n® 7.574/2011. Disponiveis, respectivamente, em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d70235cons.htm>,
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19430.htm> e
<http://www.planalto.gov. br/ccivil_03/_at0o2011-2014/2011/decreto/d7574.htm>.
Acesso em: 3 mai. 2021.

2lConferir: arts. 3° e 142, paragrafo Ginico, ambos do CTN.

22Conferir: arts. 5°, inciso 11, da Constituicdo Federal de 1988, e 97, inciso V, do CTN.
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ocorra dentro de determinado prazo de tempo?®. Essa inafastabilidade do
procedimento fiscal de lancamento fiscal que culmina, na maioria das vezes, na
imposicdo de multa, acaba por impossibilitar um tratamento mais responsivo.

N&o obstante, 0 monitoramento constante ao qual sdo submetidos os
maiores contribuintes, independentemente do comportamento mais ou menos
adequado do ato regulado, desponta com o maior problema para aderéncia da
Portaria RFB n° 4.888/2020 a teoria da regulacdo responsiva. Com base nos
dados constantes do Relatério Anual da Fiscalizacdo da Receita Federal do
Brasil (BRASIL, 2020, p. 13), compreende-se a importancia do
acompanhamento dos rendimentos, das receitas e do patrimdnio dos grandes
contribuintes, pois estes representam 79,91% das autuacgdes realizadas no ano
de 2019, envolvendo um montante total de mais de 157 bilhdes de reais.

Todavia, nos termos previstos diploma infralegal supracitado, o
tratamento isondmico conferido aos maiores contribuintes de serem
monitorados constantemente pela Autoridade Tributaria Federal, configura-se
um claro fator antiresponsivo, dado que a fiscalizacdo regulatéria deveria ser
episddica e para tratar de um tema econdmico-tributéario especifico, diante da
maior eficicia em relacdo a fiscalizacdo constante do cumprimento de toda a
legislacdo tributaria federal (ARANHA, 2019, p. 120), que congrega 32.104
diplomas normativos, segundo dados do Instituto Brasileiro de Planejamento e
Tributacdo (IBPT, 2020b, p. 4).

Nem mesmo as previsdes de acompanhamento das a¢des praticadas para
fins de promover a conformidade tributaria junto aos maiores contribuintes e
ulterior conferéncia da geracdo dos efeitos ambicionados, com intuito final de
averiguar uma eventual mudanca de comportamento, e de elaboracéo de indices
gerais e especificos, para comparacdo dos sujeitos passivos e dos grupos
econdmicos que os representem, geram um efeito responsivo pleno, pois 0s
dados obtidos, a0 menos nos termos atuais da Portaria RFB n° 4.888/2020, nédo
justificam um diminuicdo no monitoramento ou qualquer outro comportamento
por parte da Autoridade Tributaria Federal que possa ser interpretado pelo ator
regulado como um incentivo intrinseco.

AS EXPERIENCIAS DE MONITORAMENTO DOS MAIORES
CONTRIBUINTES POR ALGUNS ENTES SUBNACIONAIS

O federalismo tributério plasmado na Constituicdo Federal de 1988
conferiu aos Entes Federados o poder de instituir os impostos de suas
respectivas competéncias e de legislar para viabilizar as atividades
administrativas de fiscalizagdo, controle e cobranca dos créditos tributarios. Os

BConferir: arts. 6° da Lei n° 8.218/91 e 44, § 3°, da Lei n® 9.430/

SIQUEIRA, P. H. B. O Monitoramento dos Maiores Contribuintes: uma aplicagio de regulagio responsiva?
Revista de Direito Setorial e Regulatorio, v. 8, n° 1, p. 82-104, maio 2022.



O monitoramento dos maiores contribuintes: uma aplicagao de regnlagio... (p. 82-104) 97

respectivos condicionamentos normativos para realizacdo dessas funcdes por
algumas unidades federativas acabaram por impor o acompanhamento dos
contribuintes com maior porte econdmico-financeiro, tendo por exemplos os
Estados do Maranhdo e de Pernambuco.

Em margo de 2017, o Coordenador da Administragdo Tributaria Estadual
da Secretaria de Fazenda do Estado de Pernambuco expediu a Instrucdo
Normativa CAT n° 00624, por meio do qual foram adotadas medidas de politica
tributaria que permitam o acompanhamento diferenciado dos maiores
contribuintes. Dentre os objetivos perseguidos, consta o de promover iniciativas
de conformidade tributdria por meio da priorizagdo de acdo para
autorregularizacéo.

N&o obstante, o ato normativo infralegal estadual supramencionado nédo
prevé a possibilidade de realizagdo de reunido de conformidade, uma importante
técnica regulatoria prevista na Portaria RFB n° 4.888/2020, além de também nédo
se encontrar em sintonia com os pressupostos da teoria da regulagdo responsiva
de pleno intercdmbio e influéncia reciproca entre regulador e regulado,
possibilidade de escolha do instrumento de constrangimento a ser utilizado pelo
fisco e da propria realizacdo da fiscalizagdo conforme necessidade e o
comportamento do sujeito passivo.

Por sua vez, o Secretario de Estado da Fazenda do Maranhao editou, em
abril de 2019, a Portaria n° 209%°, na qual dispde sobre a implantacio da
sistematica de monitoramento fiscal dos contribuintes do ICMS, considerados
grandes contribuintes do Regime normal e da substitui¢o tributaria. O citado
diploma infralegal, por ter grande similaridade com a Portaria RFB n°
4.888/2020, igualmente ndo preenche aos preceitos da teoria responsiva da
regulagéo.

Outros Entes Federados, como os Estados do Ceard e de Sdo Paulo,
pautados pela ideia de que o estimulo & conformidade tributaria deve ser o vetor
de conducdo da relacdo entre o fisco e todo e qualquer contribuinte, optaram por
estabelecer programas mais pormenorizados, nos quais efetivamente se procura
estreitar essa relacdo e sdo oferecidas vantagens aos atores regulados cujo
comportamento é mais adequado as normas tributarias.

O Estado de S8o Paulo, com a edicdo da Lei Complementar n°
1.320/2018, instituiu condicBes para uma construcao continua e crescente de um
ambiente de confianga reciproca entre os contribuintes e o fisco estadual,

#Disponivel em:
<https://www.sefaz.pe.gov.br/Legislacao/Tributaria/Documents/Legislacao/Instrucoes_
Normativas/2017/INCAT2017_INDICE.htm>. Acesso em: 5 mai. 2021.

% Disponivel em:
<https://sistemasl.sefaz.ma.gov.br/portalsefaz/jsp/pagina/pagina.jsf?codigo=5348>.
Acesso em: 5 mai. 2021.
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norteado pelos propdsitos de simplificar o sistema tributario paulista, gerar
expectativa de previsibilidade e de boa-fé das condutas, e garantir seguranca
juridica e coeréncia na aplicacdo da legislacdo tributaria, bem como uma
concorréncia leal entre 0s agentes econdmicos.

Nesse Diploma Legal é previsto a implementagdo de programa de
estimulo a conformidade tributaria, denominado “Nos Conformes” em que cada
contribuinte é classificado com base em critérios objetivos que possibilitam
aferir o respectivo grau de cumprimento das obrigacdes pecuniarias tributarias
relacionadas ao ICMS, de aderéncia contabil e de confiabilidade empresarial,
esta de acordo com o perfil dos parceiros comerciais igualmente submetidos ao
programa. Possibilita-se assim tracar um perfil de risco de cada sujeito passivo,
levando-se em conta neste particular o porte da pessoa juridica, e conferir uma
categoria a cada contribuinte.

A partir do enquadramento recebido, o contribuinte mais bem avaliado
terd a sua disposi¢do um ndmero maior de vantagens e contrapartidas para
continuar a se manter adimplente e responsdvel em relagcdes as operacGes
tributadas pelo ICMS, como a viabilidade de praticar a autorregularizagéo antes
da imposicdo de qualquer multa pecunidria prevista na legislacdo paulista do
ICMS e de quitar débitos do imposto estadual por meio de compensacédo em
conta grafica, bem como de efetuar pedido de restituicio por meio de
procedimentos simplificados. Isso tudo sem que haja qualquer tipo de concessao
de beneficios tributarios que implique em rentncia de receita ou em vantagem
de natureza concorrencial.

Por outro lado, os devedores contumazes, aqui sob a 6tica da relagéo
fisco-contribuinte®, sdo submetidos a regime especial, em que medidas mais
gravosas podem ser impostas isolada ou cumulativamente, de forma escalonada
e conforme o caso concreto exige. Dentre as possiveis providéncias, pode-se
estabelecer desde o monitoramento mais constante, com a obrigacdo de fornecer
informagdes periodicamente, e um maior controle de sua escrituragdo contabil
pelo fisco, até um plantéo permanente do servidor responsavel pela fiscalizacéo
do ICMS no local onde esta deva ser exercida e a propria cassacdo de
credenciamentos e habilitaces.

26 Convém destacar o carater polissémico da expressdo "devedor contumaz". A expressao
vem sendo utilizada tanto para designar aquele que se vale do inadimplemento tributério
como elemento de maximizacdo dos resultados, para designar aquele que aufere
vantagem competitiva ou concorrencial em decorréncia de sua desconformidade
tributaria e, ainda, para o0 "grande devedor". Mais que uma expressdao com diversos
sentidos, sao dimens6es e perspectivas distintas derivadas de um ndcleo comum. Apenas
com a positivagdo da norma para uma dada situacdo que o conceito ganha a definicéo
mais precisa. E importante ter essas diferencas em mente, pois se na cobranca 0 Estado
ndo pode se valer das chamadas sancdes politicas, nas questdes concorrenciais as
respostas do Estado precisam ser mais breves, evitando lesdes irreparaveis.
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Essa gama de previsdes estd em consonancia com 0s pressupostos da

teoria da regulacdo responsiva, como assevera Maria Clara Cunha Farias (2020,
p. 117):

De acordo com o prdprio endereco eletrdnico da Secretaria de Fazenda e

Planejamento do Estado de Sao Paulo, a Classificagdo de Contribuintes do

ICMS “utiliza o conceito da piramide de risco para instituir uma nova logica

de atuacdo da Administragdo Tributdria, buscando oferecer o tratamento

tributério adequado as diferentes categorias de contribuintes”. O intuito da

Classificagdo € justamente distribuir os perfis de risco de cada contribuinte
em segmentos.

Nessa perspectiva, resta claro que o Programa incorpora elementos da
pirdmide regulatéria de Braithwaite, pois o regulador criou uma estratégia
baseada nos riscos e na reputagdo de cada empresa contribuinte. Assim, a
I6gica desse modelo de regulacdo é responsiva ao comportamento de cada
empresa e ao nivel de colaboragdo entre a empresa e a Administragéo Pablica
no ambito da plataforma digital do Nos Conformes. Com isso, a Receita
Estadual enfrenta menos dificuldades no momento de prever a arrecadagio
de cada segmento da classificacdo. Isso facilita a estratégia de fiscalizacdo,
que deve ser mais voltada aos grupos que apresentam maior risco - isto é, aos
grupos com Classificagdo “D”.

Em moldes semelhantes, a Lei n® 17.087/2019%", do Estado do Ceara,
criou um programa de conformidade tributéria, intitulado “Contribuinte Pai
D’Egua”, como diretrizes que também possuem carater responsivo, como a
criagdo de um campo de interacdo reciproca entre contribuinte e fisco estadual,
classificagdo gradativa do sujeito passivo conforme a aderéncia deste s normas
tributérias, o tipo de atividade desempenhada e o seu porte econdmico-
financeiro. No entanto, diferentemente do disposto no Programa “Nos
Conformes”, sdo previstos apenas pacotes de estimulos persuasivos, dirigidos
aos contribuintes mais bem classificados, o que faz com o que o programa
cearense ndo possua a mesma eficiéncia responsiva.

Verifica-se, a partir dos exemplos estaduais, que o monitoramento dos
contribuintes para fins de conformidade tributaria vem sendo exercitado em
diferentes niveis pelos Entes Politicos, porém todos partem, ainda que de
maneira diminuta, das balizas estabelecidas pela teoria da regulagéo responsiva.
O grau de influéncia da referida teoria regulatdria € mais alto, no entanto, na
legislagdo paulista, de modo que esta pode servir de paradigma para as
alteracBes que sdo necessarias para conferir maior responsividade a Portaria
RFB n° 4.888/2020.

ZDisponivel em:
<https:/ilwww2.al.ce.gov.br/legislativo/legislacao5/1eis2019/e2019.htm>. Acesso em: 5
mai. 2021.
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AS DIRETRIZES DA OCDE COMO PARAMETROS DE MELHORA
DA PORTARIA RFB N° 4.888/2020

Em ambito internacional, o principal espaco de discussGes sobre o
aprimoramento dos servigos aos contribuintes e de compliance fiscal é o Forum
sobre Administragdo Tributaria (FTA%), ligado a OCDE e composto por
comissarios de 53 paises, dentre eles o Brasil. Desde sua criagdo, no ano de
2002, a missdo do FTA é trabalhar para o aumento dos niveis de eficacia,
eficiéncia e justica da administracdo tributéria, de forma a reduzir os custos de
conformidade e garantir uma maior seguranca juridica nas relacdes entre o fisco
e o contribuinte.

Um marco importante na modificacdo do paradigma existente até entéo,
em que os paises deixaram de se preocupar apenas com seus residentes para fins
de politica fiscal e passaram a firmar instrumentos internacionais que definem
critérios para evitar dupla tributagdo ou para assisténcia administrativo-
tributaria matua e troca de informacgdes fiscais (ALMEIDA, 2017, p. 59-60),
ocorreu em 2008, com a publicacdo pelo FTA do seu Study into the Role of Tax
Intermediaries, em que apontava a necessidade de aperfeicoamento da relacéo
entre 0s maiores contribuintes e o fisco, por interméedio da cooperacdo e da
confianga reciproca, ou, como se definiu a época, enhanced relationship
(OECD, 2008, p. 5-6).

Passados cinco anos, apds rodadas de encontros e debates, o FTA indicou
em novo trabalho que o proprio desenvolvimento da relagéo juridico-tributéria
principal deveria ser pautado na cooperacdo entre 0s sujeitos envolvidos
(OECD, 2013, p. 13-14). Dessa forma, o adimplemento do tributo deveria se dar
na forma, tempo e quantia previstos em lei, a fim de garantir o denominado co-
operative compliance (conformidade fiscal cooperativa). Para tanto o fisco deve
ter uma postura que gere no contribuinte uma confianga no sistema tributario e
na administracdo fiscal de que os valores pagos ou as informacgdes fiscais
prestadas, caso sejam equivocadas, ndo acarretem diretamente numa punicao.

As negociaces entre o fisco e o contribuinte que visem a conformidade
tributaria seriam pautadas pela transparéncia e animo em se compreender um
fato e suas implicac®es tributarias, por meio do fornecimento de informacdes do
ocorrido (transparency e disclosure), exigindo-se que o fisco atue ainda de
maneira compreensiva, imparcial, proporcional e responsiva (OECD, 2008, p.
5-6). A aderéncia das diretrizes da OCDE em matéria de compliance tributario
aos pressupostos da teoria da regulacdo responsiva revela que elas podem
auxiliar no aperfeicoamento da regulacdo prevista na Portaria RFB n°
4.888/2020, mediante o estabelecimento de uma regulacéo fiscal cooperativa,

2Acronimo que se refere as iniciais do nome do 6rgdo: Forum on Tax Administration.
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que possibilita um aumento do indice de pagamento voluntario dos tributos
(VITALIS, A, 2019, 1904, p. 20).

Para se conformar as recomendacdes da OCDE, o aludido diploma
infralegal precisa abandonar ainda mais a postura fiscalista e adversarial e firmar
com 0s maiores contribuintes uma relacdo mais amistosa e de confianga. Nao
obstante, sdo necessarias mudangas no CTN e nas proprias leis tributarias
federais para possibilitar a incorporacdo de estratégias responsivas ao
ordenamento brasileiro, tais como instrumentos que possibilitem haver
autopunicdo pelo contribuinte em caso de descumprimento da norma, 0s quais
sdo recomendados para 0s paises em desenvolvimento em virtude da
inviabilidade de exigéncia de cumprimento de todas as regras
(BRAITHWAITE, 2006, p. 888). Somente assim podera haver a reducéo dos
altos encargos que envolvem a conformidade tributaria e de planejamentos
tributérios agressivos.

CONCLUSAO

O presente estudo contribui para o fomento da discusséo juridica acerca
da aplicacdo de estratégias regulatérias de natureza responsiva no
monitoramento dos maiores contribuintes a partir do exame da Portaria RFB n°
4.888/2020. A justificativa do trabalho decorre da alteracdo da postura da RFB
na tratativa com os contribuintes de maior porte econémico-financeiro,
responsaveis pelo recolhimento da maior parcela dos tributos com os quais séo
custeados 0s servicos publicos e governamentais, e a fei¢do responsiva que se
depreende do ato normativo infralegal editado.

O exame foi debrugado na averiguagdo da possibilidade de normatizacéo
pela Autoridade Tributaria Federal em matéria tributaria e econdmica, dado o
carater indutor das normas da Portaria RFB n° 4.888/2020, e da evolucdo
histérica da regulamentacdo federal no acompanhamento fiscal dos grandes
contribuintes, bem como foi realizado a partir do marco teérico da regulacéo
responsiva, em que se procurou verificar se haveria caracteristicas responsivas
no diploma infralegal expedido.

S8o premissas da teoria da regulagdo responsiva a instituicdo de um
espaco de intercAmbio e de influéncia reciproca entre a autoridade reguladora e
0 agente regulado, no qual instrumentos de punicdo e de persuasdo coexistentes
harmonicamente sdo utilizados pelo regulador conforme a hipdtese, que varia
de acordo com o comportamento mais ou menos colaborativo do regulado.
Esses pressupostos sdo timidamente observados por algumas regras constantes
do ato normativo infralegal da RFB, contudo o tratamento isonémico ao qual
sdo submetidos os maiores contribuintes no procedimento de monitoramento
possui clara natureza antiresponsiva.
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Houve a confirmacdo, ap6s a analise de legislacBes estaduais que
igualmente tratam do acompanhamento de grandes contribuintes ou que,
efetivamente, estabelecem programas de conformidade tributaria em relacéo aos
tributos de suas respectivas competéncias, que a Portaria RFB n° 4.888/2020
pode ser aperfeicoada para se conferir maior responsividade ao diploma
infralegal, tendo-se por modelo a legislacdo estadual que estabeleceu o
programa paulista de conformidade fiscal.

Essas modificacGes alinhariam o ato normativo infralegal as diretrizes e
recomendaces da OCDE, as quais primam por uma regulacdo fiscal
cooperativa, menos ligada a uma postura fiscalista e adversarial por parte do
fisco em relacéo aos maiores contribuintes.
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