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Resumo

O presente artigo propde uma andlise dos programas de transacgao tributaria como politica pa-
blica, com foco na necessidade de submissdo destes ao sistema orcamentario de gastos tributarios de
forma a viabilizar seu controle. A andlise é conduzida a partir de uma revisao da doutrina nacional e
exame da legislagdo aplicdvel. Em um primeiro momento, apresenta-se a transacdo como ferramenta
de politica publica destinada a realizacdo de objetivos extrafiscais. A seguir, apresenta-se o sistema de
gastos tributarios no Brasil e a importancia de sua adogao como critério de controle dos programas de
transacao tributdria. Por fim, conclui-se que os gastos tributarios associados aos programas de transa-
¢do convertem-se em custo da desigualdade dos contribuintes, passivel de confronto com os resultados
obtidos no intuito de construir uma perspectiva sobre sua eficiéncia na realizacdo dos objetivos alme-
jados.
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TAX TRANSACTION AS A PUBLIC POLICY AND THE IMPORTANCE OF TAX
EXPENDITURE AS CRITERIA FOR ITS CONTROL

Abstract

This article proposes an analysis of the tax transaction programs as public policy, focusing on the
need to submit them to the budget system of tax expenditure in order to enable its control. The
analysis is conducted from a review of the national doctrine and the examination of the applicable
legislation. At first, the transaction is presented as a public policy tool to achieve extra-fiscal goals.
Following to that, the system of tax expenditure in Brazil and the importance of its adoption as criteria
for controlling the tax transaction programs are presented. Finally, it can be concluded that the tax
expenses associated with the tax transaction programs become the cost of the taxpayers’ inequality,
which can be compared with the results obtained in order to build a perspective on their efficiency in
achieving the desired objectives.
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1 INTRODUCAO

A transacao tributaria é um instrumento colocado a disposi¢do da Administracao
pelo Cédigo Tributdrio Nacional - CTN. Pode ser tomada como um mecanismo alter-
nativo na resolugéo de conflitos', cuja utilizagdo, nos termos do art. 171, do CTN, de-
pende de lei especifica, que estabeleca as condigdes para a sua celebragdo, mediante
concessOes mutuas, de um negocio juridico que importe na eliminacao do conflito,
abrindo caminho para a extingao do crédito tributario.

Reconhecer a transacao tributaria como instrumento de gestao de conflitos — ou
seja, com finalidades que transcendem a fiscalidade - impde uma anélise destes pro-
gramas sob o paradigma das politicas publicas. A busca de objetivos de carédter extra-
fiscal demanda que as normas envolvidas na criacdo e estruturacdo de um programa
de transagdo tributaria sejam orientadas para o atendimento de objetivos especificos.

Atribuir tratamento de politica pdbica aos programas de transacdo tributaria
significa refletir sobre os objetivos que se pretende atingir em fungao dos custos pu-
blicos associados. Nesta toada, revela-se a importancia da sistematica de apuragao e
registro orcamentario dos gastos tributarios indiretos envolvidos no processo de ela-
boragao e implementagao dos programas de transagao.

O presente artigo tem o objetivo de apontar que tratar tais programas como po-
liticas puablicas implicam a necessidade de submeté-los ao sistema de gastos tributa-
rios indiretos, de forma a viabilizar a transparéncia de seus custos e, consequente-

! RIBAS, Lidia Maria Lopes Rodrigues. Mecanismos alternativos na solucdo de conflitos em material
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mente, seu controle. A metodologia utilizada sera a revisdo da doutrina nacional e
legislacao aplicavel.

Em um primeiro momento, é proposta uma visao da transagao tributaria como
instrumento de politica pablica para a realizacdo de finalidades extrafiscais. Em se-
guida, o sistema dos gastos tributarios é apresentado como importante mecanismo de
controle dos programas de transacao.

2 TRANSACAO TRIBUTARIA, EXTRAFISCALIDADE E POLITICA PUBLICA

Entende-se politica publica como uma atividade, um conjunto organizado de
normas e atos unificado pela sua finalidade. Deve-se distinguir a politica dos atos, das
decisdes e das normas que a compdem, que possuem uma natureza heterogénea e
estao submetidos a um regime juridico préprio”.

O direito tributdrio pode instrumentalizar a concretizacdo de politicas publicas,
quer garantindo um fluxo de recursos financeiros necessarios para seu financiamento,
com a instituicao de tributos vinculados a uma finalidade (como as contribuicoes),
quer por meio de normas que incentivam ou desestimulam determinadas praticas,
normas estas que buscam a adesao dos Contribuintes que pretendam se enquadrar
em determinados beneficios ou evitar cargas tributérias mais elevadas’.

A transacao tributdria, hipdtese de extingao do crédito tributario integrante do
rol de hip6teses do art. 156 e regulada pelo art. 171 do CTN, pode ser tomada como
instrumento da atuagdo estatal, destinado ao atendimento de objetivos especificos.

Neste contexto, a formulagdao dos programas especificos de transagao tributaria —
como os intimeros “Refis” implementados em todas as esferas de governo — deve se
dar no contexto de uma politica ptblica, estruturada a partir de objetivos concretos e
metas a serem atingidas a partir de uma visao global e ndo em razao de necessidades
circunstanciais, derivadas de andlises microecondmicas®.

Encarar os programas de transacao tributdria como politicas publicas significa
conferir-lhes um tratamento estrutural, que parte dos objetivos estabelecidos por pla-
nejamento cogente, para acompanhar seu desempenho e medir seus resultados. Em
tal contexto, o planejamento é aspecto fundamental das politicas de transagao.

O planejamento enquanto método de atuagao estatal é uma exigéncia que con-
diciona a utilizacdo da transacao como elemento de intervengao no dominio econo-
mico, na modalidade de fomento, nos niveis estadual e municipal. A deficiéncia de
planejamento torna dificil o controle de tais programas’. Adotar esta postura é coeren-

BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas ptblicas. Sdo Pau-

lo: Saraiva, 2013. p. 104.

> TOME, Fabiana ]gel Padre. A extrafiscalidade tributaria como instrumento para concretizar politi-
cas publicas. In DE SANTI, Eurico Marcos Diniz (Coord.). Tributacdo e desenvolvimento, homena-

em ao Professor Aires Barreto. Sao Paulo: Quartier Latin, 2011, p. 211.

* BOECHAT, Stephan Righi. Direito e politicas puablicas: uma visdo juridica para os Programas de
Parcelamento Elsjpecial (REFIS). Revista Forum de Direito Financeiro e Economico — RFDFE, Belo
Horizonte, ano 4, n. 7, p. 101-118, mar./ago. 2015, p. 115.

> PINHEIRO, Hendrick.]%lanejamento e controle: uma reflexao sobre ética. Revista Contas Abertas, v.

3,n. 3, pp. 24-27, 2017.
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te com um controle que submete a escolha do administrador a critérios racionais, pe-
los quais meios e fins sao articulados para o atingimento de objetivos especificos’.

A utilizagao de elementos da tributagdo — como a transagdo - com objetivos que
transcendem a funcéao fiscal nao é recente. Da-se o nome de extrafiscalidade a utiliza-
cdo de instrumentos tributdrios com vistas a realizagao de outros fins previstos pelo
ordenamento juridico, que ndo a mera arrecadagao de numerarios’. No paradigma da
extrafiscalidade “arrecada-se mais com a intengao de buscar estimular ou desestimu-
lar certos comportamentos (desencorajar a manutencao de latifindios improdutivos,
por exemplo), do que encher as burras do Estado”®. Neste processo, atenua-se a utili-
zagdo da capacidade contributiva como critério para a gradacao imposto pela necessi-
dade de tratamento igualitario entre os cidadaos, em nome da realizacao de outras
finalidades também relevantes ao sistema juridico’.

A igualdade na reparticao de cargas entre os sujeitos € um dos fins do sistema
tributario, imposto pelo principio da igualdade na tributagdo e operacionalizado pelo
critério da capacidade contributiva, que, idealmente', atribui o peso da tributagéo na
medida da extensdo da riqueza manifesta pelo sujeito. Ou seja, no regime da fiscali-
dade, impera a capacidade contributiva com o objetivo de promover a igualdade, ja
na extrafiscalidade, os objetivos escolhidos sdo externos ao sistema tributério, razao
pela qual o critério da capacidade contributiva (igualdade de cargas) se torna secun-
dério em nome de objetivos outros'.

Para Paul KIRCHHOF o principio da capacidade contributiva enquanto méxima
fundamental da tributagdo, principio que impde que “a carga tributaria individual
deve ser dimensionada em conformidade com a capacidade de cada individuo prover
prestacoes tributarias de acordo com as suas condigoes econdmicas””?. Neste para-
digma, a capacidade economica seria a régua da igualdade a orientar a distribuicao da
carga tributaria entre os individuos. Todavia, esclarece que este critério nao se aplica a
tributacdo extrafiscal, para a qual o critério de diferenciagdo entre os Contribuintes
seria a “capacidade de obediéncia a uma recomendagdo comportamental transmitida
por meio do tributo”".

¢ DURAN, Patrice, L’Analyse des Politiques Publiques en Perspective, de la Crise du Politique a sa Re-
construction, Revue Francaise de Science Politique, vol. 46, no 1, Paris, Presses de Sciences Po, fev.
1996, pp. 108-118, p. 109.

7 CARRAZZA, Elisabeth Nazar. IPTU e Progressividade, igualdade e capacidade contributiva. 2.ed.
Sao Paulo: Quartier Latin, 2015, p- 96.

® HORVATH, Estevéao. O principio do ndo-confisco no direito tributirio. Sdo Paulo: Dialética, 2002,

. 88.

K EOSTA, Regina Helena. Principio da capacidade contributiva. 4. Ed., Sao Paulo: Malheiros, 2012, p.
76.

" Mesmo na tributagao com fins fiscais, é incompativel uma ideia de absoluta de igualdade de cargas.

Em sua anélise da literatura econémica, Charles BRIGGS conclui que a igualdade entre os Contribu-

intes é de dificil afericdo e ndo necessariamente precisa ser atingiaa ela reparticdo de cargas, posto

que dentro de uma mesma faixa contributiva podem, tomando com Ease outros fatores econdmicos,
ser incluidos individuos desiguais (Taxation is not for fiscal purpose only. American Bar Association

Journal, v. 52, jan. 1966, p. 48).

1 'Como destaca Luis Eduardo SCHOUERI, A Constituigdo limita a atividade do legislador tributério
estabelecendo a capacidade contributiva como pardmetro para a aferi¢do da igualdade entre sujei-
tos, todavia nao é este o inico parametro (Normas tributarias Indutoras e Intervencao Econémica.
Rio de Janeiro: Forense, 2005, p. 24).

ﬁ IE{IRCHHOF, Paul. Tributacio no Estado constitucional. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2016, p. 27.

Idem, p. 40.
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Na finalidade fiscal busca-se a distribuicao igualitaria da carga tributéria entre os
Contribuintes. No direito brasileiro, por for¢a do art. 145, §1° da CRFB, a capacidade
contributiva foi eleita como critério de diferenciacao entre os Contribuintes; uma
perspectiva que reparte as cargas com base na capacidade econdmica manifestada
pelo Contribuinte, aproximando critério e finalidade, ambos localizados dentro da
propria tributacdo (fim interno). J4 no campo da extrafiscalidade, identifica-se um
afastamento entre critério e finalidade. Sai de cena a capacidade contributiva como
vetor de controle das medidas e entra uma finalidade externa ao sistema tributario, a
legitimar o tratamento desigual entre os Contribuintes™.

Contudo, é importante destacar que a capacidade contributiva segue desempe-
nhando um importante papel no controle das politicas pablicas implementadas por
meio de normas tributdrias com finalidades extrafiscais. Neste contexto, a capacidade
contributiva é critério de igualdade horizontal” entre os contribuintes, adotado para
diferenciar os individuos afetados pela medida.

Os direitos fundamentais do Contribuinte ndo podem ser absolutamente igno-
rados na aplicagdo de normas com finalidade indutora. Mesmo nos programas institu-
idos com vistas a promover objetivos econdmicos especificos, a capacidade contribu-
tiva deve ser respeitada, em especial em seus aspectos de protecao ao minimo exis-
tencial e vedacao ao confisco'.

O principio da capacidade contributiva garante intributabilidade da parcela do
patrimonio e recursos que garantem o minimo existencial. Assim, medidas extrafis-
cais, ainda que orientadas ao atendimento de uma finalidade externa ao sistema tri-
butério, devem garantir a manuten¢do do minimo existencial.

A capacidade contributiva também estabelece um teto para a atuacao do legisla-
dor tributario, representado pela vedagao a tributacdo com finalidade confiscatéria. O
manejo de politicas fiscais com finalidades externas ao direito tributario deve, nesta
linha, respeitar o principio do nao-confisco, evitando a tributagdo da prépria fonte
dos rendimentos.

No caso das politicas de transacao tributaria, ndo se vislumbra a possibilidade de
ofensa direta a capacidade contributiva dos destinatarios, na medida em que os esti-
mulos oferecidos com vistas a reconduzir os Contribuintes a uma situagao de regula-
ridade fiscal, por definicao, devem ser positivos. Todavia, a previsao de multas de
carater confiscatério, como sangao pelo descumprimento das regras do programa,
poderia ser questionada a partir da capacidade contributiva.

Ao final, esta digressao tem por objetivo demonstrar que tratar os programas de
transacao como politicas ptiblicas impoe uma reflexao sobre a igualdade dos contribu-
intes destinatdrios. Conferir tratamento diferenciado aos destinatdrios do programa
de transacao — com vistas a induzir a adesao — implica no afastamento do critério da
capacidade contributiva em favor de outras finalidades a ser protegidas (como o esti-
mulo a atividade econdmica).

" AVILA, Humberto. Teoria da igualdade tributaria. Sao Paulo: Malheiros, 2015, p. 167.

> SCHOUERI, Luis Eduardo. Livre Concorréncia e Tributagao. In. ROCHA, Valdir de Oliveira. Gran-

des questdes atuais do direito tributario. Sao Paulo: Dialética, 2007, p. 252.

1 DAISIEL NETO, Carlos Augusto. Dialética da tolerincia fiscal. Dissertacdo de Mestrado. Sdo Paulo:
PUC, 2014, p. 151-152.
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Neste processo, a avaliagdo dos custos publicos associados, decorrentes dos in-
centivos oferecidos pela Administracdo Tributéria aos contribuintes, é essencial para o
controle deste tipo de politica pablica. Assim, os custos associados aos programas de
transacao — apurados a partir do regime de gastos tributarios indiretos — podem ser
confrontados com os objetivos que se pretende atingir.

3 GASTO TRIBUTARIO COMO CRITERIO DE CONTROLE

A expressao “tax expenditure” foi difundida pela obra de Stanley SURREY", que
assim designou o processo de apuracao e registro do custo estimado da perda de re-
ceita decorrente da implementacao de beneficios fiscais.

No Brasil, esta sistemética “tax expenditure”, expressao que pode ser traduzida
para o portugués como “gastos tributarios”", foi adotada pela CRFB (art. 165, § 6°),
que tornou obrigatdria a apuracado e registro do impacto das rentncias de receita no
processo orcamentario.

Ao regular os gastos tributérios, a Lei de Reponsabilidade Fiscal (LRF) estabele-
ceu que a LDO devera ser instruida com “demonstrativo da estimativa e compensa-
cdo da rentncia de receita” (art. 42, § 2°), bem como previu critérios para o controle da
legalidade na concessao dos beneficios (art. 14).

Hugo de Brito MACHADO reconhece que, na perspectiva teleoldgica, o regime
dos gastos tributdrios na Lei de Responsabilidade Fiscal visa “evitar que sejam conce-
didas pelo legislador vantagens a certos Contribuintes sem uma razodvel justificacao,
deixando a Fazenda Publica de arrecadar tributos a ela indiscutivelmente devidos””.
O referido autor parte dessa premissa para refutar aplicacdo do sistema de controle
dos gastos tributdrios a transagao tributéria, por considerar que esta toma por base
créditos sobre os quais paira davida sobre a legitimidade. Para ele o conflito, pressu-
posto da transacdo, significaria que os débitos envolvidos sao discutiveis e, portanto,

nao haveria tratamento privilegiado aos Contribuintes que aderissem ao programa.

Ainda que se concorde com a fungéo teleoldgica dos gastos tributarios, reputa-se
que a posicao do aludido autor sobre a adequacao deste regime a transacao tributéria
merece ser combatida. Isto porque, sua posicdo desconsidera uma premissa essencial
da transacao tributaria no ordenamento juridico brasileiro: no Brasil, aquela ocorre
sobre obrigacdes tributdrias ja constituidas juridicamente.

7 SURREY, Stanley; McDANIEL, Paul. The Tax Expenditure Concept and the Budget Reform Act of
19{4. Boston College Industrial and Commercial Law Review, v. 17, n. 5, p. 679-725, June 1976. p.
681.

8 VILLELA, Luiz Arruda. Gastos tributdrios e justica fiscal: o caso do IRPF no Brasil. 1981. 97 p. Dis-
sertacdo (Mestrado em Economia) — Departamento de Economia, Pontificia Universidade Catodlica
do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1981. p. 1.

¥ MACHADO, Hugo de Brito. Transagao e arbitragem no ambito tributédrio. In SARAIVA FILHO, Os-
waldo Othon de Pontes; GUIMARAES, Vasco Branco (or§.). Transagao e arbitragem no ambito tri-
lféltério: homenagem ao jurista Carlos Mario da Silva Velloso. Belo Horizonte: Férum, 2008, p. 111-

5.
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Como bem lembra Eurico Marcos Diniz DE SANTI®, a utilizaciao do instituto da
Transacao Tributéria pressupde a cobranca de créditos legitimos, ou seja, aqueles so-
bre os quais nao paira davida sobre a legalidade. A davida, na transacao, refere-se a
conveniéncia econdmica do pagamento em determinado momento. Neste contexto,
as concessoes reciprocas da transagdo teriam por fim equilibrar o calculo econémico
sobre a conveniéncia do pagamento em determinado momento. Em outras palavras, a
fazenda abre mao de parte de débito certo, por meio de anistia, remissdo ou conces-
sao de prazo ou parcelamento, em nome de receber determinado crédito certo, po-
rém, nao adimplido por questoes inerentes ao devedor; e este, por sua vez, entende
que as “vantagens” oferecidas valem o desembolso imediatamente.

Assumindo a legitimidade do crédito como premissa, deve-se considerar que a
transacao no direito tributdrio sempre vai representar um tratamento desigual entre
os Contribuintes que pagaram em dia e aqueles que vierem a fazé-lo posteriormente
em funcao dela.

Partindo da premissa que a Transagao Tributdria se assenta sobre créditos legi-
timos, porém inadimplidos no prazo de vencimento, quer-se posicionar que, embora
justificada em seus objetivos, a Transagdo Tributdria promove um tratamento desi-
gual entre Contribuintes em situagdo semelhante.

Em critica severa ao primeiro REFIS federal, André Ramos TAVARES sustenta
potencial ofensa ao principio da isonomia, pois o programa propoe uma discrimina-
cao entre sujeitos que cumpriram seus deveres tributdrios em detrimento dos recalci-
trantes, “uma vez que concede um tratamento mais benéfico aos inadimplentes que
deixaram de cumprir as obrigacdes, sem considerar, que nas mesmas condi¢oes ad-

versas, os demais esforcaram-se para cumpri-las”*.

Tal critica merece obtemperacao. Aceitar a transagao como ferramenta de politi-
ca publica significa entender possivel que o Estado utilize do seu poder de indugao
para equilibrar a capacidade de pagamento do setor privado com a necessidade de
um fluxo constante de recursos ao sector ptiblico™.

Como elemento de indugao, a transacao tributaria tem por objetivo a realizagao
de objetivos alheios a realizacdo da capacidade contributiva, principal aspecto da
igualdade do sistema tributario. Como destaca Klaus TIPKE, os ordenamentos tribu-
tarios sao, em regra, pluralisticos, ou seja, formados por normas que remontam tanto
ao principio da capacidade contributiva quanto ao principio do Estado Social®. Nor-
mas tributdrias podem ser tomadas em seu objetivo social como instrumentos de in-
tervencao que visam o atendimento de objetivos que vao muito além do escopo fi-
nanceiro.

* DE SANT], Eurico Marcos Diniz. Transagao e arbitragem no direito tributario: paranoia ou mistifi-
cacao? In FERRAZ, Roberto Catalano Botelho (coord.). Principios e limites da trigutagéo 2 — Os prin-
cipios da ordem econdmica e a tributacdo. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2009, p. 609.
TAVARES, André Ramos. REFIS: Aceitagio das clausulas pactuadas e os limites do acordo bilateral
em face dos direitos individuais. In VERGUEIRO, Guilherme von Miiller Lessa (coord.). REFIS: As-
gectos Juridicos Relevantes. Bauru: EDIPRO, 2001, p. 51.
CAlFF, Fernando Facury. Responsabilidade do Estado Intervencionista. Sdo Paulo: Saraiva, 1990,
. 51.
» EZIPKE, Klaus. Principio de Igualdade e Ideia de Sistema no Direito Tributdrio. In MACHADO,
Brandao (coord.). Direito Tributario. Estudos em homenagem ao Prof. Ruy Barbosa Nogueira. Sdo
Paulo: Saraiva, 1984, p. 523.
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Pode-se identificar uma posigao mais benéfica do grupo atingido por programa
de transacao tributaria que se utiliza de anistia e remissao em relagao aqueles sujeitos
ao regime regular de tributacao. Este tratamento desigual, que nao toma como critério
de diferenciagao entre os sujeitos a capacidade contributiva, somente se justifica em
um fim externo a prépria tributagao, ou seja, em um objetivo extrafiscal**.

A transagao tributéria, operacionalizada por um conjunto de condic¢oes favora-
veis para a eliminagdo de controvérsias em torno do crédito tributario que impedem
sua satisfagdo, pode ser enquadrada como medida extrafiscal conduzida com vistas a
reconduzir os devedores a uma situacao de conformidade. Deve-se ressaltar, neste
ponto, que a justificativa para o tratamento desigual dos devedores atingidos pelos
programas de transacao em relagdo aos Contribuintes que mantiveram sua regulari-
dade fiscal é o valor tomado como socialmente relevante que legitimou a prépria ins-
tituicdo do programa.

Como exemplo, é possivel retomar o Programa Especial de Regularizacao Tribu-
taria — PERT (Lei n. 13.463, de 24 de outubro de 2017), por meio do qual o Governo
Federal ofereceu condicoes favoraveis a quitacado de dividas fiscais como medida para
auxiliar, principalmente as empresas, diante da instabilidade econémica.

A partir da analise da Exposicao de Motivos da Medida Provisoria que instituiu
o referido programa (EM n2 00060/2017 MF®) é possivel concluir que trata-se de uma
medida de incentivo, de natureza anticiclica, que visa oferecer condicoes favoraveis
para a retomada da regularidade fiscal dos Contribuintes afetados por conjuntura
desfavoravel.

Neste ponto, para a correta anélise dos prejuizos e beneficios impoe-se a neces-
sidade de um planejamento transparente, que identifique o real custo desta medida —
representado pelas eventuais rentincias fiscais envolvidas - e os objetivos especificos
que se objetiva alcangar, como o universo de Contribuintes elegivel ou o seu impacto
estimado na economia.

O déficit de igualdade provocado pelo afastamento do critério da capacidade
contributiva — que equilibrava a reparticdo das cargas conforme a extensao da riqueza
manifestada pelos sujeitos — somente se justifica nos objetivos (externos ao sistema
tributario - extrafiscais) que se pretende atingir com o programa. Uma vez que os ob-
jetivos a serem implementados justificam o tratamento tributdrio desigual entre os
sujeitos, sendo indispensavel, para o estabelecimento de uma perspectiva de controle,
que estes objetivos estejam explicitados a priori pela via do planejamento.

Neste contexto, identifica-se na submissao dos programas de transacao ao regi-
me gastos tributarios indiretos como um importante instrumento de controle social®,
na medida em que a quantificacdo da rentincia representa, em alguma medida, os

# AVILA, Humbertq. Teoria da Igualdade Tributaria. 2. Ed, Sao Paulo: Malheiros, 2009, p. 166-167.

» BRASIL. MINISTERIO DA FAZENDA. Exposicio de Motivos 61/2017 MF. Brasilia, 31 mai. 2017.
Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/Exm/Exm-MP-783-17.pdf.
Acesso em 06 fev. 2018.

* PUREZA, Maria Emilia Miranda. Disciplinamento das renuncias de receitas federais — inconsistén-
cias no controle dos gastos tributarios. Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Ca-
mara dos Deputados. Estudo n? 5, 2007. Disponivel em: http:/www2.camara.leg.br/atividade- legis-
lativa/orcamentobrasil/estudos/2007/Estudo052007.pdf. Acessado em 14 nov. 2015.
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custos do tratamento desigual conferido a alguns Contribuintes no processo de indu-
cdo de comportamentos.

Considerando que a utilizacao da Transagao Tributaria como ferramenta de poli-
tica pablica representa uma escolha estatal a impor tratamento desigual entre Contri-
buintes, a concessdo desta “vantagem” deve ser submetida ao processo de controle
orcamentdrio. Submeter a Transacdo Tributaria ao escrutinio dos gastos tributarios
significa viabilizar a utilizagdo do custo da medida elemento de comparagdo para o
monitoramento dos resultados atendidos”.

Busca-se, com o desdobramento dos critérios do ordenamento juridico brasileiro
que submetem a utilizagdo de programas de transacao tributdria como ferramentas de
politica publica a obrigatoriedade de planejamento, demonstrar que o regime dos
gastos tributarios indiretos é aspecto essencial para a avaliagao e controle destes pro-
gramas, que considera seu impacto em uma perspectiva de visualizacao global em
relacdo ao processo orcamentario.

4 CONCLUSOES

E reconhecido o papel da transacao tributaria como mecanismo alternativo a ju-
risdicdo colocado, pelo Cédigo Tributdrio Nacional, a disposi¢do da Administragao
Tributaria para a gestao de conflitos oriundos do processo de constituicdo do crédito
tributario. Todavia, a discussao apresentada mostra como foco o processo de elabora-
cao e implementacao de tais programas.

Propde-se que os programas de transagao tributéria, conduzidos nas diversas es-
feras federativos, sejam analisados sob a 6tica das politicas ptblicas, enquanto agoes
estatais que visam resultados especificos de carater extrafiscal.

E neste contexto que se defende a importancia da submissao dos programas de
transacdo ao processo orgamentdrio de apuragao dos gastos tributarios envolvidos.
Esta postura pressupde, no processo de planejamento das politicas ptblicas que se
utilizam da transacao tributaria, o calculo, pela Administragao Publica, do impacto
orcamentario das rentincias tributérias envolvidas.

Entre outras razoes, o presente artigo ressalta que a implementacdo de um pro-
grama de transagao tributaria, que se justifica em objetivos extrafiscais (figurando
como medida econdmica anticiclica, por exemplo), impoe uma condigdo de desigual-
dade entre contribuintes.

A criagao de um programa de transacao tributdria, com o estabelecimento de re-
nincias fiscais destinadas a estimular a adesao dos contribuintes, impoe o afastamen-
to do principio da da capacidade contributiva, como critério de distribuicdo das cargas
tributarias, em beneficio de outros valores também protegidos pelo ordenamento.
Neste contexto, os incentivos conferidos ao grupo de contribuintes em nome da fina-

¥ RIBAS, Lidia Maria; SILVA, Hendrick Pinheiro. Reflexdes sobre a importancia do estabelecimento de
limites orcamentdrios e indicadores de monitoramento na gestdo de Politicas Publicas no Brasil. In
SILVA, Suzana Tavares da; RIBEIRO, Maria de Fatima. Trajectérias de Sustentabilidade tributagao
e investimento. Coimbra: Instituto Juridico da Faculdade de Direito de Coimbra, 2013, p. 398.
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lidade extrafiscal perseguida devem, necessariamente, ser quantificados e refletidos
no orcamento.

A aplicagdo do sistema de gastos tributarios aos programas de transacao viabiliza
o controle de seus resultados pela confrontacdo dos custos estimados e resultados
obtidos. O impacto da rentincia converte-se, pois, no custo da desigualdade provoca-
da em nome do objetivo extrafiscal perseguido.
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