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Resumo: O artigo investiga as limitagdes da dogmatica analitica no Direito Tributario brasileiro para
a superacao do paradigma adversarial entre fiscos e contribuintes e as possiveis contribuicdes que a
Teoria da Regulacao Responsiva pode fornecer nesse campo. Examina-se como as formulagdes dessa
teoria, que privilegiam abordagens dialogicas antes de escalar para medidas sancionatorias, sdao
operacionalizadas pela OCDE por meio do cooperative compliance e projetam-se sobre o Codigo de
Defesa do Contribuinte.
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INTRODUCAO

Estudos tém apontado a ineficiéncia das estratégias de cobranca do crédito tributario e a
existéncia de uma cultura de litigiosidade nas relagdes entre fisco e contribuintes no Brasil. De acordo
com relatorio produzido pelo Nucleo de Tributagao do Insper, com referéncia ao exercicio de 2019
(Messias et al., 2020, p. 7), a estimativa agregada de contencioso tributario no Pais ¢ de cerca de R$
5,44 trilhodes de reais, o que representa 75% do Produto Interno Bruto (PIB) brasileiro. Em 2022, o
Conselho Nacional de Justi¢a divulgou o relatorio de pesquisa “Diagnostico do Contencioso Judicial
Tributario Brasileiro”, em que constata, entre outros pontos, a falta de informagdes completas sobre
estratégias de promoc¢ao de conformidade tributaria e o déficit de relacionamento cooperativo entre
fiscos e contribuintes (Conselho Nacional de Justica, 2022).

A partir desse contexto, propde-se investigar as limitagdes da dogmatica analitica e as
possiveis contribuigdes da Teoria da Regulagao Responsiva para a construcao de um paradigma de
cooperagdo e de confianca entre fisco e contribuintes. O artigo divide-se em quatro se¢des. A primeira
delas destina-se a demarcar a hegemonia da dogmatica analitica como método de estudo no Direito
Tributario brasileiro e a apontar outras possibilidades de abordagem dos fenomenos relacionados a
tributacao, mais deferentes a complexidade da realidade. Em seguida, aborda-se a insuficiéncia da
dogmatica analitica no ambito das sangdes tributarias. A terceira secdo apresenta as principais
caracteristicas da Teoria da Regulagdo Responsiva, de modo a identificar possiveis contribui¢des para
a superacao da cultura da litigiosidade nas relagdes tributarias. Por fim, examina-se como a OCDE
operacionalizou esses postulados por meio do cooperative compliance ¢ de que modo tais

formulagdes se projetam sobre a Lei Complementar n. 225/2026 (Codigo de Defesa do Contribuinte).

1. SISTEMA TRIBUTARIO E COMPLEXIDADE SOCIAL

O Direito Tributario no Brasil desenvolveu-se como disciplina autonoma a partir de uma
dupla demarcagdo de limites: internamente, de distingao em relacdo ao Direito Financeiro e ao Direito
Administrativo; externamente, de diferenciacdo da Economia ¢ da Ciéncia das Finangas. Para
delimitar um campo proprio, volta-se o Direito Tributario a descricdo das normas juridicas que
dispdem sobre a instituicdo e sobre a arrecadacao de tributos (Folloni, 2013, p. 80-81). Atribui-se a
Alfredo Augusto Becker o pioneirismo em buscar no positivismo kelseniano, trazido ao Brasil pelo
trabalho de Lourival Vilanova, o objeto da Ciéncia do Direito Tributario (Avila, 2013, p. 182-183).

Para Becker (2013, p. 55-57), a elaboragdo do Direito Positivo constitui atividade

artistica. E a introducdo da norma no ordenamento juridico que inaugura a atividade cientifica do
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jurista: posta a norma, cumpre a Ciéncia do Direito investigar a consisténcia de sua estrutura logica
e analisar os seus efeitos juridicos. Nessa perspectiva, a descricio do Direito compreende a
identificacao das hipodteses de incidéncia das regras juridicas, bem como o estabelecimento de
distingdes, de classificagdes e de agrupamento entre elas.

A énfase na descri¢do logica do sistema tributario privilegia uma perspectiva analitica da
dogmatica juridica. Segundo Ferraz Jr. (2021, p. 124), “[o] método analitico ¢ [...] um exame
discursivo que procede por distingdes, classificagdes, sistematizacdes”. Por esse método, encadeiam-
se proposi¢des mediante procedimentos l6gicos, como a dedugdo, a indugdo e a analogia, com o
objetivo de garantir coeréncia e capacidade de decisdo diante dos casos, independentemente do efeito
produzido na realidade. Trata-se de uma concepc¢do que toma a questdo da decidibilidade de modo
unidirecional — do sistema juridico para o mundo —, sendo capaz, assim, de fortalecer o sistema
juridico por meio da reducao da complexidade das informagdes a um todo unitario (Ferraz Jr., 2021,
p. 124-135).

De acordo com Morin (2005, p. 11), “vivemos sob o império dos principios de disjungao,

299

de reducdo e de abstragdo cujo conjunto constitui o [...] ‘paradigma da simplificagdo’”. Para conferir
objetividade a analise dos fendmenos, reduz-se a incerteza, recortando-se a realidade para que se
adeque a classificagdes, hierarquias e categorias abstratamente formuladas e acessiveis as operagoes
logicas do sujeito observador. A racionalizacdo, explica Morin (2005, p. 70), “consiste em querer
prender a realidade num sistema coerente. E tudo o que, na realidade, contradiz este sistema coerente
¢ afastado, esquecido, posto de lado, visto como ilusdo ou aparéncia”.

Ao se associar o desenvolvimento do Direito Tributario brasileiro a essa tradigdo
epistemologica, evidenciam-se limitagdes da dogmatica tributéria, por sua autossuficiéncia diante da
complexidade social. De acordo com Marco Aurélio Greco (2019, p. 37-59), em um mundo
complexo, a seguranca ¢ a certeza do direito, em vez de dado inexoravel, devem ser objetivo a ser
buscado, ndo apenas mediante a andlise estrutural da norma, mas em consideragdo a sua func¢ao. Para
Greco (2019, p. 57), o sistema juridico caracteriza-se por ser aberto para a realidade. Enquanto
sistema, gera previsibilidade; por ser aberto, assimila flexibilidade e mudancgas imprevisiveis.

Ao incorporar a nogao de sistema aberto, em que a inteligibilidade do sistema decorre nao
apenas de seus processos internos, mas também de suas relagdes com o ambiente, elas mesmas

constitutivas do sistema (auto-eco-organizagio)!, Morin (2005, p. 74-75) propde principios para

! A impossibilidade de o conhecimento — inclusive o cientifico — gerar certezas também ¢ demarcada por Giddens (1991,
p. 47-55), ao examinar as caracteristicas da modernidade. Para o autor, é tipica da modernidade a reflexividade
3
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pensar de acordo com um paradigma da complexidade: a dialogicidade entre ordem e desordem; a
recursdo organizacional, segundo a qual a sociedade ¢ produto das relagdes entre individuos, mas ao
mesmo tempo produtora desses individuos, oferecendo-lhes a cultura, a linguagem e o saber
adquirido; o principio hologramatico, em que as partes do objeto refletem informagdes sobre o todo.
Trata-se um paradigma que, se aplicado ao Direito Tributério, abre campo para a realizagdo de estudos
que vao além da descri¢do normativa, contribuindo para a compreensdo dos efeitos da tributagdo na
realidade e para sugestdo de aprimoramento normativo para a resolugdo de problemas sociais.

Como observa Folloni (2013, p. 510), o Direito Tributario faz parte do ordenamento
juridico e se relaciona com o sistema socioecondmico, de modo que o estudo dos tributos e das normas
que os disciplinam deve considerar o ambiente em que estdo inseridos. O autor identifica seis niveis
de complexidade que podem ser articulados no estudo do Direito Tributario: (i) o primeiro supera a
mera analise dogmatica, mas mantém-se dentro do Direito Tributario; (i1)) o segundo examina as
normas tributdrias em conjunto com outras prescrigdes que se relacionam recursivamente com
aquelas; (iii) o terceiro, ainda confinado ao direito positivo, incorpora normas internacionais,
comunitarias ou de direito comparado; (iv) o quarto compreende o Direito Tributdrio em conjunto
com concepgoes de outras areas do conhecimento, como a economia, a sociologia e a ciéncia politica;
(v) o quinto leva em consideragdo o saber nao cientifico, abrindo campo para a ética e a filosofia do
direito; (vi) o sexto busca elementos estéticos, literarios e artisticos (Folloni, 2013, p. 529-532).

Para Teodorovicz (2021, p. 596-619), um dos caminhos possiveis no Direito Tributario ¢
o recurso aos estudos interdisciplinares, os quais t€ém ganhado espago, sobretudo, no século XXI.
Exemplo disso se deu com a reforma tributaria do consumo promovida pela Emenda a Constituigcdo
n°® 132/2023, a qual foi antecedida de intensa producdo académica que ocupou, nos ultimos anos,
espacos relevantes em publicagdes, congressos, disciplinas e grupos de pesquisa. Aspectos da politica
tributaria, como simplificacao, eficiéncia arrecadatdria e regressividade passaram a ser examinados
sob a perspectiva normativa — do que o Direito Tributario deve ser —, com influxos de dados
estatisticos e financeiros e de estudos economicos e de direito comparado. Constatada a desordem da
tributagcdo do consumo no Brasil, sobretudo pelos efeitos socioecondomicos produzidos pelas normas,
coube ao jurista que se ocupa do Direito Tributario se engajar na proposicao de sua reorganizagao.

As consideracdes de cunho epistemolédgico feitas acima nos permitem identificar espagos

para a critica do Direito Tributario positivado baseada em aportes de outros segmentos do direito

indiscriminada, segundo a qual “as praticas sociais s3o constantemente examinadas e reformadas a luz de informagao
renovada sobre estas proprias praticas, alterando assim constitutivamente seu carater” (Giddens, 1991, p. 49).
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positivo e de outras areas do conhecimento. A partir disso, propde-se discutir como o
desenvolvimento de teorias regulatérias — especificamente a Teoria da Regulagdo Responsiva — pode
contribuir para o exame de um problema em particular do Direito Tributario brasileiro: a superacao
do modelo adversarial de relacdo entre fiscos ¢ contribuintes. Antes, contudo, deve-se demarcar a

crise do paradigma analitico da sang¢@o tributaria.

2. CRISE DO PARADIGMA ANALITICO DA SANCAO TRIBUTARIA: A
CULTURA DO LITIiGIO

E corrente a afirmagdo de que existe, no Brasil, uma “cultura do litigio”. No ambito do
Direito Tributario, para além da excessiva litigiosidade perante o Poder Judiciario, aponta-se ser
“necessaria uma mudanga profunda cultural na relacdo fisco, contribuinte e Poder Judiciario, a fim
de propiciar a atuacao cooperativa entre os participes” (Conselho Nacional de Justica, 2022, p. 116).
A referéncia a cultura subjacente a litigiosidade e a relacdo conflituosa entre administragdes
tributdrias e contribuintes ndo deve assumir o carater que muitas vezes lhe atribui o senso comum, de
uma mera pratica reiterada. Considerar, seriamente, uma cultura a ser transformada significa pensar
sobre um horizonte estruturado de sentidos, com seus simbolos e institui¢des (Seibt, 2014, p. 191),
que mobiliza os agentes ao litigio.

Tradicionalmente, a doutrina administrativista brasileira concebe a estrita vinculacao do
administrador a lei e a indisponibilidade do interesse publico como normas fundamentais do regime
juridico-administrativo (Aranha et al., 2020, p. 98; Faria, 2022, p. 276). Uma consequéncia desse
pensamento seria a excessiva restricdo — ou mesmo a impossibilidade — de realizagdo de acordos
administrativos entre o Poder Publico e os particulares (Faria, 2022, p. 277; Binenbojm, 2020, p. 1).
No ambito do Direito Tributério, a supremacia e a indisponibilidade do interesse publico implicam a
nocao de indisponibilidade do crédito tributario (Parisi, 2016, p. 29).

O tratamento legislativo conferido pelo Codigo Tributario Nacional ao lancamento, como
atividade administrativa vinculada e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional (art. 142,
caput e paragrafo unico), aliado a caracterizacdo da san¢do pecunidria como obrigagdo tributaria
principal (art. 113, §1°) e a previsao de responsabilidade objetiva pela infracdo tributéria (art. 136,
CTN), aplicavel independentemente da intencao do contribuinte (Padilha, 2015, p. 76-79), moldou o
que Alm e Torgler (2011, p. 28) referem como modelo do enforcement, que se mostra predominante

ainda hoje na relagdo entre as administragdes tributarias e os contribuintes. Segundo esse modelo, os
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contribuintes sdo vistos como “criminosos em potencial”?, de modo que a énfase da atuacio estatal é
a repressdo de comportamentos ilegais, por meio de auditorias e penalidades.

A dogmatica analitica do Direito Tributario bem cumpre a sua tarefa de sistematizar as
sancoes tributarias, descrever-lhes a natureza e estabelecer limites quantitativos das multas com base
na coeréncia sistémica com o principio do ndo-confisco’. Com efeito, sdo esses os aspectos que
permeiam uma série de temas de repercussdo geral afetados pelo Supremo Tribunal Federal (STF)
quanto as san¢des tributarias*.

A discussao constitucional acerca das sang¢des tributarias ¢ orientada, em larga medida,
pela dogmatica analitica que prevalece no Direito Tributdrio. Litigios entre contribuintes e fiscos sao
alcados a sistematica da repercussao geral, para que o Tribunal, em um exercicio de tarifa¢do abstrata
de limites para cada tipo de multa classificada pela literatura especializada, forneca as diretrizes a
serem seguidas pelos legisladores nas trés esferas federativas.

Nao se contesta, aqui, a importancia do controle judicial do efeito confiscatdrio das multas
ou da sistematizagdo das sancdes, observando-se maior ou menor grau de reprovabilidade das
condutas. Contudo, o método juridico — a racionalizagdo simplificadora da dogmatica analitica —
parece-nos insuficiente para o problema mais profundo que se deve enfrentar. Se o dado colhido da
realidade ¢ complexo, revelador de uma cultura adversarial entre administragdo tributiria e
contribuintes que precisa ser transformada, hé de se buscar alternativas que modifiquem o horizonte
estruturado de sentidos no qual essa cultura se desenvolve. E sob essa perspectiva que o topico

subsequente propde uma aproximagao entre o Direito Tributario e a Teoria da Regulagao Responsiva.

3. DO PARADIGMA DO ENFORCEMENT AO PARADIGMA DA CONFIANCA:
APORTES DA TEORIA DA REGULACAO RESPONSIVA

Influenciada pela constitucionaliza¢ao do Direito Administrativo e do Direito Tributario

e pela distingdo entre interesse publico primario e interesse publico secunddrio, a literatura juridica

nacional hoje reconhece espacos mais amplos para a consensualidade e para a cooperacdo entre o

2 Areferéncia a potencial criminalidade do contribuinte, na analise de Alm e Torgler, dialoga com as ideias de Gary Becker
acerca da racionalidade da “economia do crime”.

3 Para uma ampla discussdo destes e de outros aspectos referentes ao Direito Tributario Sancionador, as obras de Paulo
Roberto Coimbra Silva (2007), Marilia Barros Xavier (2021) e Maria Angela Lopes Paulino Padilha (2015).

4 Texto de Celso de Barros Correia Neto (2013) ja trazia interessante apanhado de casos julgados pelo STF, destacando
os fundamentos do Tribunal para estabelecer limites as diferentes espécies de multas tributarias (moratdrias, isoladas,
qualificadas, entre outras), com base no principio do ndo-confisco.

6
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Poder Publico e os particulares’. Como observam Aranha et al. (2020, p. 100), “se a ideia de
juridicidade administrativa se traduz na vinculagdo da Administragdo Publica ao ordenamento
juridico como um todo [...], ndo se mostra juridicamente adequado circunscrever a interpretagao da
norma juridica a leitura isolada de seu comando textual”.

Com efeito, ha casos em que a negociagao e o acordo podem responder melhor a objetivos
de interesse publico previstos no ordenamento juridico (Binenbojm, 2020, p. 2). Entre as razdes que
amparam tal constatacdo, Binenbojm (2020, p. 3-4) refere que ha mais chance de uma solucao
consensual ser efetivada na pratica, com menores custos para as partes € menos externalidades
negativas, ha menos risco de litigio em torno da matéria negociada e ha maiores legitimidade e
transparéncia na atuacao estatal.

A doutrina administrativista aponta a dificuldade de se apresentar, com precisao, um
conceito de interesse publico (Medauar, 2017, p. 232). Ana Paula Pasinatto ¢ Antoénio de Moura
Borges (2021, p. 456) distinguem os interesses publicos primarios, os quais concretizam valores
escolhidos pela sociedade, e os interesses publicos secundérios, centrados no interesse patrimonial da
Administracdo Publica e instrumentais a obtencao dos interesses publicos primarios. Segundo os
autores, os interesses relativos a arrecadagao tributaria sdo interesses publicos secundarios e, como
tais, sdo disponiveis, desde que orientados a consecuc¢do dos interesses publicos primarios (Pasinatto;
Borges, 2021, p. 465-467). Com amparo nessa formulacdo tedrica, ambientes de consensualidade em
torno de créditos tributarios, como a transacdo tributaria, foram institucionalizados e tém sido
utilizados com sucesso.

No ambito federal, a transacdo tributaria foi prevista pela Lei n. 13.988/2020. Segundo
informagao divulgada pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN), o 6rgdo recuperou R$
44,9 bilhdes de janeiro a setembro de 2025. Cerca de 51% do valor decorre da transagio tributaria®.
Publicagdo da Fundacdo Gettlio Vargas (Piscitelli et al., 2025) divulgou achados de pesquisa sobre a
transagao tributario em nivel estadual. De acordo com o estudo, “em ambito estadual, até¢ 30/09/2024,
somente 18 estados publicaram leis, genéricas ou especificas, relativas a regulamentacao da transacao
tributéria”.

A identificacdo de iniciativas no Brasil que ndo se enquadram no paradigma do

enforcement tributario deve estimular o jurista a revisitar o papel das multas tributarias e de novos

> Para uma andlise das transformac¢des pelas quais passa o Direito Tributdrio no sentido da cooperacio e da
consensualidade, ver a obra “A Transacdo em Matéria Tributaria”, de Phelippe Toledo Pires de Oliveira (2015, p. 29-111).
¢ Disponivel em: https:/www.gov.br/pgfn/pt-br/assuntos/noticias/2025/pgfn-recupera-r-44-9-bilhoes-de-janeiro-a-
setembro . Acesso em: 30 de maio de 2026.
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instrumentos de cooperacdao e de consensualidade na regulagdo tributdria. Nesse contexto, ganha
relevo a Teoria da Regulagdo Responsiva.

As bases para a construcao dessa teoria foram estabelecidas entre o final da década de
1970 e o inicio da década de 1980, a partir de trabalhos voltados a discutir formas de escalonamento
de enforcement em areas especificas, como a industria farmacéutica e a seguran¢a em minas de carvao
(Braithwaite, 2011, p. 477). Agregando elementos da teoria dos jogos, Ayres e Braithwaite
desenvolveram a obra seminal “Responsive Regulation: Transcending the Deregulation Debate”
(1992).

Como o proprio titulo sugere, a teoria tem como pressuposto a necessidade de transcender
o debate intelectual entre os que defendem uma regulacdo estatal forte e os que sustentam a
desregulagdo (Ayres; Braithwaite, 1992, p. 3). Para Ayres e Braithwaite (1992, p. 3), o
reconhecimento da interdependéncia entre a regulacdo privada e a regulacdo estatal inaugura
possibilidades interessantes. Os autores sustentam que “trabalhando de modo mais criativo com a
interagdo entre regulacdo privada e publica, governo e cidaddos podem construir melhores solugdes
politicas” (Ayres; Braithwaite, 1992, p. 4).

A ideia central da teoria € a de que a regulacao deve ser responsiva a estrutura da industria
regulada, as motivagdes e ao comportamento dos atores regulados (Aranha; Lopes, 2019, p. 213;
Ayres; Braithwaite, 1992, p. 4; Braithwaite, 2006, p. 886). Como assinalam Ayres e Braithwaite
(1992, p. 4), diferentes estruturas dos setores devem levar a diferentes graus e formas de regulacgao.
Por outro lado, para ser eficaz, a regulacao deve dialogar com as motivagdes € os objetivos das
empresas, de suas associagdes e dos individuos que as integram.

A regulacdo deve responder as condutas dos regulados, de modo que mudangas de
comportamento do setor e das empresas quanto a efetividade da regulagdo privada devem levar a
alteracdes na estratégia regulatdria para maiores ou menores graus de intervencdo governamental.
Disso desponta um aspecto fundamental da Teoria da Regulagdo Responsiva: a dinamicidade da
modelagem regulatoria (Braithwaite, 2006, p. 886; Braithwaite, 2011, p. 490-493). Destacam Aranha
e Lopes (2019, p. 215-216) que “¢ da combinacao entre medidas intrusivas e medidas de incentivos
regulatérios que exsurge a configuragao responsiva da regulagdo”.

A representacdo mais conhecida da Teoria da Regulagdo Responsiva da-se nas piramides
de incentivo e de constrangimento (Aranha; Lopes, 2019, p. 216-217). De acordo com John
Braithwaite (2011, p. 480-482), em regra, os reguladores ndo devem recorrer as sangdes antes de

considerar um conjunto de abordagens que incentivem a capacidade dos regulados de resolverem os
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problemas regulatorios, celebrando e publicizando a inovagdo e apoiando por incentivos a sua
extensdo. Nao sendo possivel a resolugdo de problemas especificos por meio da piramide de
incentivos, o regulador move-se para a piramide de constrangimento.

Na base da piramide de constrangimento, na qual se presume deva estar a maior parte dos
regulados, sdo estabelecidas relagdes prioritariamente restaurativas e baseadas no didlogo e na
cooperacdo. A escalada para abordagens mais interventivas ocorre com a falha das medidas menos
interventivas. O regulador pode escalar a piramide com um regulado recalcitrante a conformidade da
persuasao para o alerta de aplicagao de penalidades civis, destas para as medidas criminais, podendo
chegar a revogagdo da licenca da empresa para atuar no mercado (Braithwaite, 2011, p. 482).
Braithwaite (2011, p. 489) observa um paradoxo na pirdmide, pois na medida em que o regulador
pode garantir a escalada para medidas mais interventivas, podendo chegar a uma sancao definitiva,
tornar-se-20 poucos os casos em que se fara necessaria a escalada para além dos niveis mais basicos
da piramide de constrangimento.

Um componente importante para o funcionamento desse mecanismo, com o engajamento
dos atores regulados com as praticas de conformidade almejadas, ¢ a percepgao de legitimidade da
coer¢do estatal, a qual ¢ fomentada pelas abordagens dialdgicas e processualmente justas
(Braithwaite, 2011, p. 486). A busca pelas motivagdes dos regulados, por sua vez, trata-se de um canal
de abertura da Teoria da Regulagcdo Responsiva a fatores psicologicos e socioldgicos que vao além
da racionalidade econdmica.

Como explicam Aranha e Lopes (2019, p. 209-210), os atores regulados sao combos de
compromissos contraditorios. Sendo assim, “ndo s6 cada ator regulado se comporta de uma forma,
como cada ator regulado manifesta-se de diversas formas contraditorias a depender do momento, do
contexto, das motivacdes, dos incentivos, enfim, do ambiente regulador”. A partir dessa premissa, 0s
reguladores devem estruturar um didlogo que dé€ voz aos atores regulados, estabeleca compromissos
com resultados e os monitore e auxilie os regulados a encontrarem as suas motivagdes para se
engajarem em comportamentos de colaboragao (Braithwaite, 2011, p. 493).

Como observa Valerie Braithwaite (2003, p. 4), problemas de compliance tributario
muitas vezes nao se apresentam de modo nitido, sendo ttil que o fisco disponha de um conjunto de
instrumentos para manejar os diferentes contribuintes nos distintos contextos. A literatura aponta que
as motivacdes para a cooperagdo e para a evasdo fiscal variam entre contribuintes. Nem todos
reconhecem as vantagens e a importancia da tributacdo. Por outro lado, a depender da percepcao do

fisco sobre os contribuintes e do seu profissionalismo na aplicacdo de diferentes estratégias
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regulatorias, os contribuintes tendem a aceitar o enforcement como um meio de protegé-los de
concorrentes desleais (free riders) ou tendem a perceber o enforcement como uma coergao ilegitima
e arbitraria que promove raiva € medo (Alm; Gerbrands; Kirchler, 2022, p. 741).

Alm e Torgler (2011, p. 27-31) identificam trés diferentes paradigmas que podem ser
utilizados pelas administragdes tributarias. O primeiro deles, j& abordado no item anterior, ¢ o
tradicional “enforcement paradigm”, que vé e trata o contribuinte como potencial infrator e d4 énfase
a repressao dos comportamentos ilicitos por meio de auditorias frequentes e penalidades. Trata-se do
paradigma convencional adotado pelos fiscos ao longo da histéria, que se amolda ao modelo
economico da evasdo fiscal baseado na Teoria da Economia do Crime. O segundo paradigma,
chamado de “service paradigm”, reconhece o papel do enforcement, mas enfatiza o papel da
administracao tributaria como facilitadora e provedora de servigos aos contribuintes. Sao medidas
que simplificam as declaragdes e os pagamentos, divulgam os canais governamentais € promovem
um cédigo de ética do contribuinte. H4, ainda, um terceiro paradigma, designado como “‘trust
paradigm”, que destaca o papel da moral, das normas sociais e da economia do comportamento na
decisdo do contribuinte de pagar o tributo.

Colhendo-se aportes da Teoria da Regulacao Responsiva, a transformagao da cultura do
litigio supde a utilizacdo de elementos dos trés paradigmas acima identificados, os quais devem ser
combinados para que a maior parte dos contribuintes permaneca na base de uma piramide de
constrangimento, sujeita, assim, a uma relagdo de cooperagdo e de didlogo com a administragdo
tributaria. Nao sendo suficientes as estratégias regulatorias persuasivas, abre-se campo para as
sancdes tributarias, crescentes em gravidade de acordo com o comportamento e as motivagdes do

contribuinte e as caracteristicas do setor.

4. DA TEORIA AS INSTITUICOES: O CODIGO DE DEFESA DO
CONTRIBUINTE
A Teoria da Regulacdo Responsiva ndo se reduz a um exercicio teérico e abstrato. Ela
influencia programas e instrumentos normativos que buscam reorganizar a relacdo entre
administracdes tributarias e contribuintes, priorizando a cooperagao e a confianga em detrimento da
coercdo indiscriminada. Para compreender esse processo de institucionalizagdo no direito brasileiro,
¢ necessario examinar, em um primeiro momento, como a Organizacdo para a Cooperagdo e
Desenvolvimento Econdémico (OCDE) operacionalizou os postulados da regulagcdo responsiva na

seara tributaria, com particular destaque para o conceito de cooperative compliance, para, em seguida,
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identificar como essas formulagdes internacionais se projetam sobre o Codigo de Defesa do

Contribuinte instituido pela Lei Complementar n. 225/2026.

4.1 Teoria da Regulacio Responsiva como matriz tedrica do cooperative compliance

No plano internacional, a OCDE desempenhou papel central na traducao dos postulados
da Teoria da Regulacdo Responsiva para a politica tributdria. A no¢do de que os reguladores nao
devem recorrer as sangdes antes de considerar um conjunto de abordagens que incentivem os
regulados a resolverem voluntariamente os problemas de conformidade influencia o conceito de
cooperative compliance, desenvolvido pela OCDE em relatérios publicados a partir de 2008 (Calijuri;
Oliveira, 2023, p. 3-7).

O ponto de partida dessa trajetoria foi o relatdorio Study into the Role of Tax
Intermediaries, publicado em 2008 pela OCDE, a partir de uma reunidao do Forum on Tax
Administration (FTA) realizada em Seul. Como explicam Monica Schpallir Calijuri e Phelippe Toledo
Pires de Oliveira (2023, p. 4), o documento ndo avangou para recomendagdes especificas voltadas ao
aperfeigoamento da relagao entre administragdo tributéria e contribuintes. No entanto, ao examinar o
papel dos intermediarios fiscais na estruturagdao de planejamentos tributarios agressivos, identificou
que a transformacao do comportamento dos contribuintes dependia ndo apenas da repressdo a oferta
de estratégias evasivas, mas, sobretudo, da compreensdo das motivacdes que os levam a adotar tais
medidas.

O relatorio de 2008 cunhou a expressao enhanced relationship para designar um novo
modo de relacionamento entre administragdes tributarias e contribuintes. Trata-se, nas palavras da
OCDE (2008, p. 39), de “um relacionamento que privilegia a colaboracdo em detrimento do confronto
e que se baseia mais na confianga mutua do que em obrigagdes exigiveis”’. Esses atributos guardam
correspondéncia com as exigéncias funcionais que a piramide de constrangimento da regulacao
responsiva coloca sobre o regulador na base de sua estrutura: antes de escalar para medidas mais
interventivas, deve o regulador buscar o didlogo, a persuasdo e a orientacao.

O aprofundamento conceitual dessa perspectiva veio com o relatorio Co-operative
Compliance: A Framework - From Enhanced Relationship to Co-operative Compliance (OCDE,
2013). O documento refina a terminologia e assenta as bases do que se passou a designar como

cooperative compliance. O deslocamento do conceito de enhanced relationship respondeu ao temor

7 “This is the enhanced relationship. It is a relationship that favours collaboration over confrontation, and is anchored
more on mutual trust than on enforceable obligations.” (OCDE, 2008, p. 39).
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de que a expressao sugerisse acordos privilegiados com determinados contribuintes, deixando os
demais em uma “relagdo piorada” (Calijuri; Oliveira, 2023, p. 4).

O cooperative compliance foi concebido, assim, como um programa estruturado, com
regras transparentes de acesso, destinado a promover a conformidade voluntaria em contrapartida a
seguranga juridica (OCDE, 2013, p. 29). De um lado, os contribuintes se comprometem a fornecer
voluntariamente informagdes que vao além de suas obrigacdes legais de reporte, incluindo a
divulgacao de posi¢des fiscais incertas ou controversas. De outro, a administragao tributdria deve
realizar uma avaliagdo precoce dos riscos apresentados, fornecendo ao contribuinte orientagao
tempestiva acerca das consequéncias tributarias de suas operagoes (Calijuri; Oliveira, 2023, p. 9).

Para que esse sistema funcione adequadamente, a OCDE identificou a necessidade de um
componente técnico-organizacional: os Tax Control Frameworks (TCF). Regulamentados em maior
detalhe no relatério Co-operative Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks (OCDE,
2016), os TCF sao concebidos como a parte do sistema de controle interno de uma empresa que
assegura a exatiddo e a completude de suas declaragdes fiscais.

A organizacdo identificou seis caracteristicas essenciais dos TCF, que se alinham a
exigeéncia de responsividade: (i) a existéncia de uma estratégia tributaria documentada e aprovada
pela alta diregdo; (ii) a aplicagdo abrangente dessa estratégia a todas as transacdes relevantes; (iii) a
atribuicao clara de responsabilidades no ambito da empresa; (iv) a documentagdo dos processos de
governanga tributdria; (v) a realizagdo de testes e monitoramentos regulares da efetividade do
framework; e (vi) a prestacdo de garantias aos stakeholders, inclusive a administragao tributaria, de
que os riscos fiscais estdo sendo adequadamente controlados (OCDE, 2016, p. 15).

Ao demonstrar que dispde de um sistema robusto de governanca tributéria, o contribuinte
sinaliza a administra¢do que o risco de nao conformidade ¢ baixo e que a escalada sancionatoria seria
desnecessaria. Dessa forma, ¢ possivel que a administracao aloque seus recursos de fiscalizacao para
os contribuintes de maior risco, aprofundando a diferenciacdo preconizada pela teoria da regulagao
responsiva.

No Brasil, observa-se uma trajetdria de aproximagao gradual ao modelo de cooperative
compliance difundido pela OCDE. Um exemplo de adesdo ao paradigma cooperativo foi a
implantacdo do Operador Econdmico Autorizado (OEA), regime aduaneiro baseado no SAFE
Framework da World Customs Organisation, que opera segundo a ldgica da transparéncia em troca

de certeza: o operador que demonstra cumprir requisitos rigorosos de controle e conformidade
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aduaneira ¢ agraciado com beneficios como prioridade em inspeg¢des e prazos diferenciados para a
obten¢ao de orientacdes (Calijuri; Oliveira, 2023, p. 16-17).

O estado de Sao Paulo instituiu, em 2018, o programa “Nos Conformes”, que classifica
os contribuintes do ICMS de acordo com seu historico de conformidade, concedendo tratamento
diferenciado aos contribuintes mais bem avaliados (Calijuri; Oliveira, 2023, p. 17-18). Iniciativas
semelhantes sdo observadas em outros estados, como Ceara (Lei Estadual n. 17.087/2019), Alagoas
(Lei Estadual n. 8.085/2018) e Rio Grande do Sul (Lei Estadual n. 15.576/2020). No ambito federal,
apds uma tentativa frustrada de institucionalizacdo de um programa voluntéario de conformidade em
2018, a Receita Federal do Brasil criou, em 2021, o comité responsavel por desenhar o programa
Confia, o qual passou a envolver representantes dos contribuintes desde o inicio de sua formulacao,

diferenciando-se, assim, da experiéncia anterior (Calijuri; Oliveira, 2023, p. 20-21).

4.2 Codigo de Defesa do Contribuinte como institucionalizacio da regulacio

responsiva no Direito Tributario brasileiro

A Teoria da Regulacdo Responsiva nos parece ter inspirado a Lei Complementar n.
225/2026, que instituiu o chamado Cddigo de Defesa do Contribuinte. Ao dispor sobre as normas
fundamentais da relagdo tributéria, o art. 3° do Codigo estabelece que a administracdo tributaria deve
“reduzir a litigiosidade” (inciso II), “considerar o grau de cooperacdo do contribuinte e os fatores que
influenciem a capacidade de cumprir regularmente suas obrigagdes na elaboracao e na aplicacdo da
legislagdo tributaria” (inciso XIII), “adaptar as obrigagdes tributdrias aos setores da atividade
econdmica, de modo a considerar as respectivas caracteristicas e particularidades” (inciso XVI),
“identificar os contribuintes bons pagadores e cooperativos com a aplicacdo da legislagdo tributaria”
(inciso XVIII) e “possibilitar ao sujeito passivo autorregularizar o pagamento dos tributos e das
obrigacdes acessorias antes da lavratura do auto de infragdo, nos termos dos programas de
conformidade [...]” (inciso XX).

Esses dispositivos abrem espago, no plano normativo, para se pensar a modelagem de
piramides de incentivo e de constrangimento proprias da regulacdao responsiva. O inciso XX, ao
prever a possibilidade de autorregularizagdo antes do auto de infragdo, consagra a preferéncia pela
abordagem restaurativa e dialdgica que deve prevalecer na base da piramide. O inciso XIII, ao exigir
que a administragdo considere o grau de cooperac¢do do contribuinte, incorpora a logica segundo a
qual a intensidade da intervengao estatal deve ser proporcional ao comportamento e as motivacdes do

regulado. O inciso XVI, ao demandar a adaptacdo das obrigagdes as especificidades setoriais,
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reconhece que diferentes configuracdes dos setores econdmicos devem levar a distintos graus e
formas de regulagao.

Uma dimensao inovadora do Codigo, nesse aspecto, ¢ a articulacdo entre o tratamento
diferenciado dos contribuintes cooperativos e o regime especial aplicavel aos devedores contumazes.
O art. 11 define devedor contumaz como “o sujeito passivo cujo comportamento fiscal se caracteriza
pela inadimpléncia substancial, reiterada e injustificada de tributos”. A partir dessa caracterizagdo, o
art. 13 prevé um conjunto de impedimentos, como a fruicdo de quaisquer beneficios fiscais, a
participacdo em licitagdes e a propositura de recuperacio judicial®. Essa estrutura normativa reflete a
logica da piramide regulatoria: na base, a cooperagdo e o didlogo; no topo, a escalada para medidas
cada vez mais interventivas, reservadas aos contribuintes recalcitrantes a conformidade.

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar improcedente a ADI n. 4.854/RS, em agosto de
2025, sob a relatoria do ministro Nunes Marques, assentou a constitucionalidade do regime especial
de fiscalizacdo do Estado do Rio Grande do Sul, firmando o entendimento de que “a submissao de
contribuintes inadimplentes a regime fiscal diferenciado, sem inviabilizar o exercicio da atividade
econOmica, ndo configura san¢ao politica ou meio obliquo de cobranca” (Brasil, 2025). Na ADI n.
7.513/SP, o Tribunal afastou a inconstitucionalidade do regime aplicado a devedores contumazes no
Estado de Sao Paulo. O voto do relator, ministro Cristiano Zanin, observou que, em casos como o de
inadimpléncia reiterada ou sistemadtica, “medidas adicionais se provam indispensaveis a protecdo de
interesses e valores constitucionais [...] relevantes, como a isonomia e a livre concorréncia” (Brasil,
2026). Esses precedentes sao importantes para a aplicagdo do Codigo de Defesa do Contribuinte, pois
fortalecem a viabilidade constitucional da previsdo legal de regimes regulatérios assimétricos,
condicionados ao comportamento fiscal dos contribuintes.

No ambito dos programas de conformidade, o Cddigo sistematiza, no plano federal, o
Programa de Conformidade Cooperativa Fiscal (Confia), o Programa de Estimulo a Conformidade
Tributéria (Sintonia) e o Programa Brasileiro de Operador Econdmico Autorizado (OEA). O ingresso
nesses programas implica a obtencao de Selos de Conformidade Tributaria e Aduaneira (SCTA), aos
quais se associam beneficios como o bonus de adimpléncia fiscal, correspondente ao desconto de 1%
no pagamento a vista do valor devido da CSLL (art. 41, I, da Lei Complementar n. 225/2026), para

os detentores dos Selos Confia e Sintonia. Além do beneficio econdmico, as certificacdes possuem

8 O art. 13, I, “d”, da Lei Complementar n. 225/2026, que prevé o impedimento de “propositura de recuperagio judicial
ou de prosseguimento desta, motivando a convolag@o da recuperagdo judicial em faléncia a pedido da Fazenda Publica
correspondente”, € objeto da ADI n. 7.943/DF, proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil.
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relevancia simbolica e reputacional, pois traduzem, no campo juridico, o reconhecimento publico da
conduta cooperativa do contribuinte, fomentando a motivagao para a conformidade.

Tragada a visdao geral do Cdédigo de Defesa do Contribuinte, podem ser projetadas
importantes questoes: (i) qual o alcance da legalidade e quais os limites a deslegalizagdo na
constru¢do e na operacionalizacdo de piramides regulatorias de incentivos e de constrangimentos no
campo tributéario? (ii) € possivel, a luz da isonomia e da livre concorréncia, manter regimes juridicos
distintos aplicdveis aos contribuintes, com diferentes respostas regulatorias (orientagoes,
adverténcias, conjunto de sangdes, entre outras) em razao de fatores como comportamento, motivagao
e caracteristicas do setor econdmico em que se insere o contribuinte? (iii) qual o limite a escalada de
sangdes no ambito do Direito Tributdrio, considerando-se que a doutrina brasileira ¢ o STF
posicionam-se contrariamente as chamadas sangdes politicas, em que meios de coer¢do indiretos sao
utilizados pela administracdo tributaria para forcar o contribuinte ao pagamento de tributos?

Sdo essas algumas das discussdes que surgem com a edi¢do da Lei Complementar n.
225/2026. Se examinadas exclusivamente pelo método da dogmatica analitica hegemdnico no Direito
Tributario brasileiro, tendem a encontrar um campo de investigagao limitado, incapaz de solucionar
os problemas que nos conduziram até o diagnéstico descrito no inicio do texto: a aplicagdo indistinta
de penalidades pecuniarias, com limites quantitativos fixados pelo Poder Judiciario, inapto a cumprir
adequadamente sua fungdo preventiva e a fomentar um ambiente de seguranca juridica e de
cooperacao entre administragdo tributaria e contribuintes.

Como defende Sérgio André Rocha (2014, p. 570-571), € necessario promover uma
discussdo académica que abra novos caminhos para que a realidade possa ser mais bem assimilada
pelo Direito Tributério. A Teoria da Regulacdo Responsiva, ao oferecer um repertorio tedrico capaz
de articular os paradigmas do enforcement, do servico e da confianga em uma moldura regulatoria

dinamica e responsiva, parece constituir um ponto de partida promissor para essa agenda de pesquisa.

5. CONCLUSAO

A transformacdao da cultura da litigiosidade nas relagdes tributarias deve partir do
reconhecimento de que os contribuintes existem dentro de um horizonte estruturado de sentidos, com
simbolos e instituigdes que os mobiliza a acao. O Direito Tributario no Brasil, pautado por um método
hegemonicamente dogmatico e analitico, centrado na sistematizacdo e na descricdo do direito
positivo, tem encontrado dificuldade em oferecer alternativas para o aprimoramento da realidade em

que se inscreve.
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Um exemplo disso ¢ o Direito Tributario Sancionador. A dogmatica analitica bem cumpre
a sua tarefa de sistematizar as sang¢des tributarias, descrever-lhes a natureza e estabelecer limites para
o quantum das multas com base na coeréncia sistémica com o principio do ndo-confisco. Seguindo
essa tradicdo, o Supremo Tribunal Federal ja reconheceu a repercussdao geral de uma série de
controvérsias juridicas que buscam categorizar a san¢do e fixar um percentual maximo para as
diversas modalidades de multa.

O olhar para a complexidade e para a interdisciplinaridade tem a virtude de abrir novas
possibilidades para que o Direito Tributdrio, além de estabelecer os parametros de legalidade das
sangdes, oferega instrumentos de estimulo a agdo cooperativa dos sujeitos da relagdo tributaria. E
nesse contexto que se procurou apresentar as principais caracteristicas da Teoria da Regulacio
Responsiva e demonstrar como a OCDE mobilizou seus pressupostos, no campo da tributacao, por
meio do cooperative compliance.

Segundo a teoria, os reguladores ndo devem recorrer as san¢des antes de considerar um
conjunto de abordagens que incentivem a capacidade dos regulados de resolverem os problemas
regulatorios, celebrando e publicizando a inovagdo e apoiando por incentivos a sua extensao. Nao
sendo suficientes as estratégias regulatorias persuasivas, abre-se campo para as sangdes tributarias,
crescentes em gravidade de acordo com o comportamento e as motivagdes dos contribuintes e as
caracteristicas do setor.

Trata-se de uma loégica que dialoga, em larga medida, com a Lei Complementar n.
225/2026 (Cédigo de Defesa do Contribuinte). A novel legislacao prevé, entre outros pontos, que a
administracdo considere o grau de cooperacdao do contribuinte, adapte as obrigacdes tributarias aos
setores da atividade econdmica, identifique os contribuintes bons pagadores e cooperativos com a
aplicacdo da legislagdo tributéaria e possibilite ao sujeito passivo autorregularizar o pagamento dos
tributos e das obrigagdes acessorias antes da lavratura de auto de infracao. Por outro lado, estabelece
regime juridico mais gravoso a devedores contumazes.

A partir dos aportes da Teoria da Regulacdo Responsiva, ¢ possivel vislumbrar uma
agenda de pesquisa relevante para o Direito Tributario brasileiro, sobretudo apos a edigdo do Codigo.
Entre as questdes que se abrem, destacam-se: os limites da legalidade e da deslegalizacdo na
constru¢do e na operacionalizacdo de piramides regulatorias de incentivos e de constrangimentos no
campo tributario; a compatibilidade, a luz da isonomia e da livre concorréncia, de regimes juridicos
assimétricos aplicaveis aos contribuintes em razao de seu comportamento, de suas motivagdes e das

caracteristicas do setor econdmico em que se inserem; ¢ os limites a escalada sancionatoria,
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considerando-se o posicionamento consolidado da doutrina e do Supremo Tribunal Federal contrario
as sangdes politicas.

Questdes como essas, se examinadas exclusivamente pelo método da dogmatica analitica,
encontrardo um campo de investigacao limitado. O recurso a Teoria da Regulacao Responsiva, ao
articular os paradigmas do enforcement, do servico e da confianca em uma moldura regulatoria
dindmica e responsiva a complexidade da realidade, oferece um ponto de partida promissor para

enfrenta-las.
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