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Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy
“Mais uma alternativa para a manutencao dos
indices de arrecadacao”

r. Amaldo Godoy*, pensador e especialista em transagdes tributarias, apresenta-
nos nesta entrevista um ponto de vista favoravel a Lei Geral de Transacdes, reba-
tendo algumas criticas e mostrando a sua validade e os seus beneficios.

Tributacio em Revista: Segundo o Ministério da Fa-
zenda o PL 5.082/09 ¢ o PLP 469/09, que tratam da
transacio em matéria tributaria, trariam uma “nova
relacio entre a administracio tributaria e os contri-
buintes”, por meio de uma “aplicacio mais homo-
génea da legislacao tributaria” e do “entendimento
direto” entre as partes. Em sua opiniao, existem real-
mente tais beneflicios? Quais os pontos benéficos para

a administracio tributaria ¢ para contribuintes?

AG: Sim, absolutamente. Hi intimeros pontos benéficos
para a administracio tributina e para o cidaddo. Digo cda-
déo, em vez de contribuinte, porquanto defendo mtransigen-
temente a constitucionalizacio do Dhreito Tributdrio. Isto é, o
Direito Tributario deve ser pensado também a partir de valores
de dignidade da pessca humana. A relacio entre Constituicio
e Direito Tributirio nio se esgota nos principios e nas regras
da primeira parte do titulo VI do texto de 1988. A mera redu-
cio do cidaddo em contribuinte é referencial de lImguagem que

* Péas-deutor em Diwito Norte-Americano pcla Universidade de Baston e PTDECESDT de Direita Tributério do Institute de Educagio Superior de Brasilia (lesh) e do programa
de mestrada em Dimito da Universidade Catélica de Brasilia, apresenta nesta entrevista um ponto de vista favorével a Lei Geral de Transagies. Como pensadar ¢ especialista
em transagoes tributdrias, rebate algumas criticas e mostra sua validade e seus heneficios.
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qualifica uma relagiio desigual e ameagadora, constrangedora
até, que nio tem espago em uma sociedade livre e democratica.

O contribuinte ao qual se refere o Cadigo Tributario
MNacional é cidadao, antes de tudo. O referido entendimen-
to direto entre as partes nao € ilimitado ou marcado pela
inexisténcia de pardmetros bem definidos. Talvez porque
tomada fora do contexto em que provavelmente foi enun-
ciada, a ideia de entendimento direto entre as partes é im-
precisa. Nao revela exatamente os propésitos e modelos que
ha na lei geral de transacao que o Executivo encaminhou
ao Legislativo. Nas quatro modalidades de transacio que
se pretende fixar (transagdo em processo judicial, transacao
em insolvéncia civil, transagao por recuperacio tributdria
e transagdo administrativa por adesao) nio se tem, em ne-
nhum momente, o entendimento direto entre as partes.

A transacao judicial se desdobra sob o crivo de um magis-
trado. De igual modo, a transacao na insolvéncia e na faléncia
somente pode ser realizada pelo juiz. E a transacao € excecao, e
nao regra. Por exemplo, nao se permite a transagio em proces-
so judicial em agdes mandamentais ou cautelares. Isto exclui a
maior parte das discussoes que ha hoje em juizo. A opgao pelo
mandado de seguranca decorre da inexisténcia da sucumbén-
cia, as cautelares exigem apenas a fumaca de um bom direito.
Por isso, a opcao que se faz por estes dois remédios.

A transagao em processo judicial tem destinatario certo:
as execugoes fiscais, que hoje representam mais de 35% dos
processos que correm na justica, e que custam mais da for-
ma como se encontram, do que os valores que efetivamente
levariam aos cofres publicos. Segundo o Conselho Nacio-
nal de Justica, 50% dos casos pendentes em 2009 sao de
execucdo fiscal. Serd que nao ha alternativas? E apenas
9% dos processos baixados em 2009 sao de execucao de
dividas tributarias.

O cidadao ganha porque tera mais um canal de co-
municagio com o Estado. Este tltimo também ganha
porque terd mais acesso a informagées, podera reduzir a
quantidade de a¢des judiciais, podera ser mais eficiente,
terd mecanismos para lidar com situagées que o modelo
atual trata com intransigéncia, fazendo que, com frequ-

éncia, a tatica vire-se contra o tatico.

TR: Haveria algum retrocesso quanto a arrecadacao
em relacao a normatizacao hoje vigente?

AG: Nao, ndo haveria nenhum retrocesso. Pelo contra-
rio. Em uma perspectiva de Direito e Desenvolvimento, que
é percepgdo que também interessa para o Brasil, e que hoje
nao é definitivamente o mesmo pais da época da formula-
¢do do CTN, a transagio representa mais uma alternativa
para a manutengio dos indices de arrecadacdo. A transagao
representa economia ou pode representar, uma vez que o
modelo pode acenar com possibilidades alternativas para
mediagio e composicio de conflitos. A transacdo repele
a tese do mais do mesmo, segundo a qual o aumento do
numero de juizes, procuradores e auditores seria suficiente
para o enfrentamento dos problemas pelos quais passamos,
e que orcamentariamente tem peso assustador. O antidoto
e a posologia para a patologia processual tributaria que vi-
vemos niao € o mais do mesmo. A transacio é uma alterna-
tiva, possivelmente aplicavel em casos excepcionalissimos.
A apreensao que a transagao suscita em relagio a continui-
dade dos niveis de arrecadacao, e que eu chamo de tese
da indugao negativa, somente teria sentido se a transagao
fosse regra, e nao excecdo, e se as reparticoes fazendarias
se tornassem balcdes de negocios, como insinuam alguns
criticos mais apressados do projeto. Intimeras modalidades
de transacao que hoje ha, e refiro-me aos modelos da Lei n®
0.964/2000 (Rehs) e da Lei n® 10.684/2003 (Paes) compro-

vam justamente o contrario.

TR: O que o senhor diria sobre a constitucionalida-
de dos projetos? Nao haveria inobservancia de al-
guns principios constitucionais de Dircito? Por exem-
plo: excessiva discricionariedade, nao vinculacao do
ato administrativo e falta de isonomia ao dar trata-
mento diferenciado aos contribuintes que transacio-
nam (reducio de juros e multas).

AG: Nao ha inconstitucionalidades no projeto. O que
pode haver ¢ uma mudanga de paradigmas. O modelo
atual nega [ormalmente qualquer vontade auténoma dos
orgaos administrativos, confundindo discricionariedade

com o mito da intangibilidade do mérito administrativo.
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A discricionariedade deve ser vista como um espago para
o0 exercicio de um residuo de legitimidade, na leliz expres-
sdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto. A decisdo ad-
ministrativa ganha legitimidade nao apenas pelo controle
do procedimento (como hoje se [az) mas também pelo
controle do resultado (o que a transacao poderia propi-
ciar a longo prazo). A isonomia tributaria, tanto quanto
me parece, consiste em se tratar igualmente cidadios que
estejam em circunsténcias fiscais idénticas. A isonomia é
relacional e s6 pode ser concebida se identificada em rela-
¢do a alguma coisa ou situacao. O falido, o insolvente e o
executado devem ser comparados com [alidos, insolven-
tes e executados, como condigdo para manutengio des-
sa mesma igualdade que a pergunta sugere. Nao se trata
o falido do mesmo modo como se trata o empreendedor
exuberante que [atura e multiplica seus negdcios. As situ-
agdes sdo distintas. Esse medo imaginario poderia facil-
mente ser contornado com dispositivo na lei de transacao
que estabelecesse que a comprovacao de que o cidadao
tivesse condigoes de recolher o tributo objeto de transacao
no momento fixado por lei, e que nao o fez, dolosamen-
te, na expectativa de transacao superveniente, seria causa
suficiente para vedar qualquer composicao. Isso de certa
forma ja existe. O projeto dispoe que a comprovagdo de
que o cidaddo concorreu com dolo, fraude ou simulacao
para sua insolvéncia ou faléncia ou que nao utilizou da
denuncia espontinea, antes da transacio, esta nio podera
ser concluida ou sera nula, sem prejuizo das sancdes pe-
nais cabiveis. Essa discricionariedade putativa que a per-
gunta sugere revela incompreensao para com o projeto.
Estudo minucioso de todas as modalidades de transacio
que o projeto sugere confirma haver limites rigorosos para

o processamento e para o desdobramento do acordo.

TR: Uma das criticas a esses projetos é que eles con-
fundem interesses piiblicos com os privados. O que
o senhor diria a respeito?

AG: Eu diria que essas criticas nao conseguem objeti-
vamente explicitar o que seja interesse publico. Quando

muito, reproduzem um mantra, que todos reproduzem,
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Nio se trata o falido do mes-
mo modo como se trata o
uberante,

empreendedor e
que fatura e multiplica
seus negoclos

mas ninguém explica. O que € interesse publico? O dog-
ma da supremacia do interesse piblico [oi construido pelo
Direito brasileiro como base em percepgao vigorosa de
Estado, detentor de vontade, que é concebida como uma
vontade geral. Essa ultima ideia remonta a Rousseau, para
quem a vontade geral seria invariavelmente reta e tenderia
sempre 4 utilidade publica. A construcio desse dogma [ez-
se com base em leitura que reduziu a Revolugao Francesa
a um grupo de lugares comuns, especialmente no que se
refere a concepgao dos institutos do Direito Administra-
tivo. Foi Alexis de Tocqueville quem primeiramente fez
a dendncia, no sentido de que o Direito Administrativo
revolucionario manteve os contornos do Direito Adminis-
trativo do regime absolutista dos Bourbon. E que, entre
outros, a centralizacio administrativa seria instituicio do
Antigo Regime, e nao obra da revolugao. O vinculo entre
vontade geral e legalidade, que da suporte a concepcao
classica de interesse publico, [oi [ormulado como reagao
ao Estado Abscluto, a partir do uso recorrente de outro
mito, relativo 4 existéncia de uma sociedade autossuficien-
te. Contemporaneamente, interesses publicos deixam de
qualificar conceitos totalizantes, absolutos, aprioristicos.
Exige-se reflexio em torno de casos concretos, lidos a luz
da ponderagao. Nao se pode perder de vista também o
consentimento do administrado, no que se refere 4 defini-
¢do de politicas e do agir administrativo. Nao ha definicao
objetiva de interesse publico, especialmente em ambito de
jurisprudéncia de tribunais superiores. A busca do inte-
resse publico, em todas essas dimensoes, € um dever da
Administragao. Deveria orientar a produgio normativa do

Poder Legislativo. Deveria fixar os pardmetros da acio e



dos projetos do Poder Executivo. E o referencial para toda
a atuacdo do Poder Judicidrio. O conceito é indefinido, do
ponto de vista linguistico, nas variaveis de dicionarios de
equivaléncia. Mas é percepcio de ampla inspiragao demo-
cratica, de balizamento para a eficiencia da Administracao.
Transita no tempo. Mas permanece, intuitivamente, pelo
menos, como adverténcia para o que nio se pode fazer.
Vincula-se, ainda, a ideia de eficiéncia. Definitivamente,
nao ha nenhuma pista ou orientagio que confirme que
o interesse publico, o que quer que seja, fosse categoria
ameacada por regime de transagdo tributaria. Pelo con-
trario, ideia de ehciéncia sufragaria o uso de técnicas de

transacdo fiscal.

TR: A arbitragem prevista no PL 5.082, tal qual ela ¢
hoje definida em nosso ordenamento juridico, existe
para solucionar litigios relativos a questoes de [ato e
de direito sobre dircitos patrimoniais disponiveis. Ela
também seria um instituto juridico valido e aplicavel
a questao tributaria? A supremacia do Estado em tra-
tar de questoes a ele pertinentes nao seria atingida?
AG: A arbitragem é mais uma alternativa. E deve ser
bem-recebida. E justamente ao Estado a quem mais inte-
ressa a conciliagao e a arbitragem. E nosso direito nao repu-
dia a arbitragem em dmbito de direito pablico. Um estudo
paciente da histéria do direito brasileiro revela precedentes
que sulragam minha tese, de que o direito publico brasileiro
nao hostiliza a arbitragem. Refiro-me, entre outros, ao caso
Lage, discutido no Supremo Tribunal Federal nos limites do
agravo de instrumento n® 52.181/GB, relatado pelo minis-
tro Bilac Pinto e julgado em 31 de outubro de 1973. O caso
sedimentou entendimento de que no direito brasileiro é
plausivel e possivel o uso da arbitragem, ainda que perante
a Administracio Publica. O caso Laje é o mais nobre ante-
cedente de uma linhagem que chega as Camaras de Con-
ciliagio e Arbitragem da Advocacia-Geral da Unido. Existe
ambiente normativo no Brasil para que tenhamos regimes
alternativos de solucao de conflitos que envolvam interesses
publicos também. No Ccidente conhecemos trés modelos

de composicao de conflitos: um modelo ético, que decorre

Nao hd como afirmar o que
acontecerd com a arrecada-
cao com a eventual aprova-

cao da lei de transacdao, mas
pode-se afirmar que o Esta-
do custarda menos

da convergéncia de vontades entre as partes; um modelo
transacional, que desdobra-se no acordo, na mediacio e no
arbitramento, e um modelo de autoridade, que se centra
unicamente no Judiciario. Este altimo luta recorrentemente
para nao se esgotar na propria seiva, procura alternativas.
O exemplo das Camaras da AGU é o mais expressivo indi-
cador de que solugdes de conlflitos decorrem de modelos
que nio sio dados, e sim construidos culturalmente, e que
podemos levar a imaginacdo institucional ao limite, para a

resolucido adequada de nossos problemas.

TR: Com a transacéo tributaria, os créditos piblicos,
caracterizados como bens publicos indisponiveis, nao
deixariam de sé-lo?

AG: Em absoluto. O crédito tributario nio perde sua
natureza, apenas porque foi objeto de transagao. Isso é
[etichismo institucional. Dou um exemplo. O Conselho
MNacional de Justica noticiou que o Tribunal de Justiga do
Mato Grosso do Sul articulow um programa para paga-
mento de débitos judiciais, de origem fscal, que atendeu
a mais de 8mil pessoas. Orniginario de um convénio fir-
mado entre a Prefeitura Municipal de Campo Grande e
o Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul, ofereceu-se
rara oportunidade para que o campo-grandense pudesse
quitar débitos de IPTU, com desconto e sem juros, e com
arquivamento da agdo de execucao fiscal. O cidadao pade
deixar de ser inadimplente, bem como as empresas pude-
ram negociar seus débitos. Além da presenca de mais de
8mil cidadaos, os telefones atenderam mais de 10mil liga-

¢oes. Recomendou-se, inclusive, que nio se deixasse para
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a tltima hora, evitando-se as filas. O crédito ajuizado po-
deria ser pago a vista, em uma unica parcela, com exclu-
sdo das custas iniciais, e com desconto de 100% nos juros
de mora. Nos casos de multa, houve reducio de 80% do
valor, para pagamento a vista. Além do tributo o cidadac
deveria recolher um valor tnico de R$ 60,00 por processo
para pagamento a vista e de R$ 90,00 para pagamento par-
celado. A noticia deu conta, eletivamente, de implemento
de transacdo. Frise-se a oportunidade relativa a quitagao
de debitos, por parte do contribuinte, a possibilidade da
extingao dos feitos e consequente arquivamento, o bene-
ficio imediato para cidadios e empresas, entre tantos ou-
tros. A nota indica, inclusive, a apreensao com a formacao
de filas, algo inusitado, em se tratando do recolhimento de
tributos. Em troca de receita imediata, o municipio propi-
cia generosos descontos. O Judicidrio diminui a carga de
trabalho, o volume de processos, cumpre metas. Tem-se,
de fato, a renuncia de recursos e do processamento das
execugdes, por parte do devedor e, de outro lado, a re-
nuncia de valores (supostamente irrenunciaveis) por parte
da Administragao. E essa reciprocidade de concessaes, na
qual todos ganham, que qualificam a transagao, ainda que
nao se altere o Cédigo Tributario Nacional e que nio se

tenha uma Lei Geral de Transacio.

TR: Como o sr. vé o papel da Cimara Geral de Tran-
sacio ¢ Conciliacao? Nao haveria conflitos entre os
papéis dos Poderes Executivo e Judiciario?

AG: Nao. As Camaras tém papel auxiliar. Nao ha com-
peticdo, ha convergéncia de interesses. Os Conselhos de
Contribuintes do Ministério da Fazenda, por exemplo, e
no mesmo sentido, qualificam uma experiéncia histérica
de grande valor e que em nenhum momento ameacou as
relagdes entre o Executivo e o Judiciario. O mundo con-
temporineo nao tem mais espago para discussdes concel-
tuais e metalfisicas relativas a uma doutrina do século XVII1
e que precisa ser repensada. E dever de nossa geracao le-
var ao limite o experimentalismo democratico, na medida
em que constatamos a morte do conflito entre estatismo

e privatismo, entre economia planejada e livre mercado.
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A separagao absoluta entre os poderes nac é um gigante
Atlas imaginario que sustenta a adequada resolugio de to-
dos os problemas institucionais e episodicos que ha. E os
defensores do projeto nao somos tao ingénuos a ponto de
pretendermos que a transagio alastaria o livre acesso ao
Judiciario, garantia constitucional, que constitui clausula
de policiamento de reserva. Nao ha ingeréncia ou conflu-
sao porque sempre, e a qualquer momento, ao cidadao a

Constituicdo faculta o acesso ao Judiciario.

TR: A transacao tributaria nao poderia contribuir
para abalar o eslorco do Estado contra a sonegacio
fiscal? Ou seja, com ela haveria estimulo para o con-
tribuinte “transacionar”, com reducio de multas e
juros, ao invés de cumprir pontualmente com suas
obrigacoes tributdrias?

AG: Pelo contrario, mais uma vez a pergunta pode
evidenciar manipulagdo retérica da teoria da indugao ne-
gativa. Como ja disse, esse medo imaginario poderia facil-
mente ser contornado com dispositivo na lei de transagao
que estabelecesse que a comprovagio de que o cidadao
tivesse condicoes de recolher o tributo objeto de transacao
no momento fixado por lei, e que nio o fez, dolosamen-
te, na expectativa de lransacao superveniente, seria causa
suficiente para vedar qualquer composicao. Parte-se de
uma antropologia negativa e macunaimica que vé em todo
cidadao um sonegador em potencial. A questao é priori-
tariamente cultural. Além do que, ainda que nao necessa-
riamente em ambito tributirio, desdobra-se no Brasil uma
frenética cultura transacional, que floresce na Administra-
¢do Piiblica. E o que se tem, por exemplo, com a Lei n®
9.469, de 10 de julho de 1997, E também, a Portaria n®
990, de 16 de julho de 2009, baixada pelo advogado-geral
da Uniao, delegou competéncia para que o advogado-ge-
ral da Unido substituto, o procurador-geral da Unido e o
procurador-geral federal também possam entabular acor-
dos e transagdes. Especialmente, nos termos da Portaria n®
015, de 16 de setembro de 2009, baixado pelo Procura-
dor-Geral Federal, verifica-se modelo muito objetivo, que

permite que os orgaos de execucio da Procuradoria-Geral



Federal possam realizar acordos e transacoes, em juizo,
para terminar litigio. De acordo com o referido permissi-
vo, pode-se transigir em causas de valor até um milhao de
reais. O momento exige alternativas para a resolucio de
conflitos que transcendam a pratica comum que se vé no

Judiciario.

TR: Afinal, a transacao beneficia ou compromete a ar-
recadacao tributaria? Por qué?

AG: A pergunta sugere uma prognose e um exercicio
de prestidigitagao contabil que ninguém consegue seria-
mente realizar. Eu creio que a lei geral de transacao pos-
sibilita canais de comunicacio entre o cidadao e a Admi-
nistragdo que promovem a dignidade da pessoa humana
e que colaboram para o desenvolvimento de uma nova
cultura. A transacdo é um marco na constitucionalizacio
do Direito Tributario. A arrecadacio tributéria é condicio-
nada por inumeros outros elementos, que os economistas
conhecem muito mais do que os juristas. A aproximacio
entre o Direito e a Economia, no contexto da chamada

analise econdmica do direito, pode evidenciar que a ma-

quina administrativa poderia ser menos custosa, num am-
biente de cultura transacional, de justica hiscal consensual.
Além disso, o modelo atual parece ter impactos negati-
vos na neutralidade e na decisao dos agentes econdmicos.
Uma teoria da tributagdo tima, centrada na eficiéncia e
na equidade, nio pode perder de vista um dos principios
enunciados por Adam Smith, para quem a arrecadagao do
tributo deva implicar num baixo custo para o contribuin-
te, bem como o seu resultado deva ser superior aos gastos
que o Estado tenha para arrecadar. Quanto custa o modelo
atual? Por que execucdes hiscais com valores inferiores a 10
mil reais nem sequer sao ajuizadas? Nao ha como se afirmar
peremptoriamente o que ocorrera com a arrecadagao com a
eventual aprovacdo da lei de transacdo. Pode-se afirmar, no
entanto, que o Estado podera custar menos, que repudiamos
a tese do mais do mesmo, que havera alternativas para im-
passes, que nossa cultura juridica ganhara em qualidade, que
vencemos a visdo macunaimica de que somos todos sonega-
dores ou fraudadores ou corruptos. Meios de fiscalizacao nao
{altam. Para isso, o Ministério Publico, o Tribunal de Contas e

as varias corregedorias estao por ai, o tempo todo.
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